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RESUMO

A dissertagdo que neste momento apresento, buscou aprofundar a compreensdo sobre a
experiéncia do Orcamento Participativo (OP) a partir da realizacio de um balango
bibliografico da literatura produzida nos primeiros quinze anos de OP. A literatura utilizada
nesse trabalho teve como critério de selecao as principais variaveis relacionadas ao OP,
como: i) Vontade Politica; ii) Associativismo Civil; iii) Controle social sobre o Estado e
Processo Pedagogico; iv) Capacidades Redistributiva, Administrativa e Financeira; v)
Desenho Institucional; vi) OP e Praticas Politicas Predatorias. Numa breve introducao
resgato o debate sobre a questdo da democracia participativa, democracia distributiva e o
processo de redemocratizacdo da relacdo entre Estado e Sociedade Civil no Brasil,
contextualizando, nesse cenario, o surgimento do OP. Em seguida, apresento o estudo sobre
as variaveis apontadas acima, que constantemente articulam-se entre si e demonstram, em
algumas passagens, uma mudanga de perspectiva, que aponta para um olhar mais critico
sobre os limites, possibilidades e contradi¢des inerentes de um processo de democratizagdo
das relagdes de poder entre Estado e Sociedade.

ABSTRACT

This dissertation looked for a deeper understanding of the experiences in participative
budgeting (PB), relying on the literature produced along the first fifteen years of its
existence. The selection and analysis of the literature had as criteria the main variables
related to this subject such as: i) political initiative; ii) civil associativism; iii) social control
of the state and pedagogical process; iv) administrative, financial and redistributive
capabilities; v) institutional design; vi) PB and predatory political practices. First, I present
a debate about the participative democracy, distributive democracy and the process of
redemocratization of the relationship between the state and the civil society in Brazil, in
order to contextualize the PB emergence; then, I analyze the variables mentioned before,
which often articulate among themselves. They sometimes show a change in the
perspective which point towards a more critical look at the limits, possibilities and
contradictions, inherent to a process of democratization of the relationship between state
and society.
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Apresentacao

O objetivo central dessa dissertacdo é compreender melhor o Or¢amento
Participativo (OP), os limites, desafios e contradi¢des acumulados em seus 20 anos de
existéncia. Para essa empreitada, optou-se por fazer um balanco bibliografico a partir da
analise da producao literaria dos primeiros quinze anos de OP, periodo marcado tanto pela
euforia democratica, com as potencialidades anunciadas por uma “nova forma de governar”,
pautada pela participacdo dos cidadaos nos processos de produc¢do de decisdes sobre
investimentos em politicas publicas, orientada por principios como: universalidade, auto-
regulamentacdo, objetividade e transparéncia; quanto pelos limites e contradi¢des que se
revelaram inerentes de um processo de democratizacdo das relacdes entre Estado e
Sociedade.

Na tentativa de iluminar os caminhos de compreensao do OP, o balango bibliografico
estd estruturado na analise de seis varidveis, que sdo: i) Vontade Politica; ii) Associativismo
Civil; iii) Controle social sobre o Estado e Processo Pedagégico; iv) Capacidades
Redistributiva, Administrativa e Financeira; v) Desenho Institucional; vi) OP e Praticas
Politicas Predatorias. Dentre essas, Leonardo Avritzer (2002) aponta quatro, que estdo
constantemente presentes nos estudos sobre OPs, como sendo os pilares de sustentagdo
das experiéncias de democracia participativa, as quais sdo: A) Vontade Politica; B)
Associativismo Local; C) Desenho Institucional; D) Capacidade Financeira. As demais,
devido a freqiientes incidéncias em estudos sobre as experiéncias de OPs, contribuem para
a ampliacdo das possibilidades de compreensao do OP.

Analisar a literatura produzida nos primeiros anos de OP é um dos caminhos que
pode conduzir: i) a uma reflexao critica a respeito de seus desafios e limites; ii) a uma
revisdo da perspectiva construida ao longo dos primeiros anos do OP, perspectiva que
passa, a partir do fim dos anos 90, a questionar o potencial democratizador do OP na
relacdo Estado e Sociedade; iii) ao descortinamento dos vicios e contradi¢des que surgem
nos processos de implantagdes do OP; e, por fim, iv) a um redesenho institucional do
Estado, que seja capaz de corresponder as exigéncias do processo de democratizacao da

sociedade brasileira.
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Esse trabalho terd como base as literaturas produzidas sobre o tema, nas quais se
destacam as varidveis em analise, a titulo de exemplo: a compreensdo da Vontade Politica
passa por leituras como: Genro 1997; Baierle 1996; Avritzer 2002; Liichmann 2002; Vitale
2004a, 2004b; Ananias 2005; Borba 2006; Rover 2006; Teixeira e Albuquerque 2006;
dentre outros; assim como a compreensao da variavel Associativismo Civil é promovida
pelos estudos de Genro 1996; 1997; Baierle 2000; Albuquerque e Felgueiras 2000; Santos
2002; Avritzer 2002a; Liichmann 2002; Caetano 2004; Vitale 2004b; Teixeira e
Albuquerque 2006; Borba 2006; dentre outros. Essa mesma orientacdo é seguida para a
compreensao das demais variaveis mencionadas anteriormente.

Se no inicio do desenvolvimento dessa dissertacdo me propunha a visitar a maioria
da literatura ja produzida sobre o OP, no seu desenrolar foi tornando-se inviavel
corresponder a essa expectativa, visto a identificacdo de uma extensa producdo de estudos
sobre OP, principalmente nos ultimos anos. Nesse sentido, para enfrentar esta tarefa,
selecionei parte da literatura produzida sobre o OP, com énfase aos seus primeiros quinze
anos, buscando identificar as principais variaveis abordadas em cada trabalho, uma vez que
se tornava evidente a impossibilidade tanto de abordar no escopo desse trabalho todos os
casos de OP em cada uma das seis variaveis apresentadas, quanto de ir a campo e colher
informagdes primarias dos casos abordados.

Portanto, sem os estudos ja realizados sobre o OP pelos autores com os quais
trabalho, seria impossivel realizar essa dissertacdo e embora me concentre na literatura
especifica do OP, a compreensdo dessa experiéncia na sua extensdo e intensidade exigiu
articular os estudos sobre o OP com os estudos relacionados a temas como: democracia,
cidadania e participacao.

Parte do processo de elaboracdo desse estudo foi identificar as varidveis abordadas e
as respectivas énfases dadas a cada uma nos estudos publicados e selecionados; feito isso, o
passo seguinte foi analisar e articular as perspectivas dos autores em torno de cada uma
das seis variaveis, que serdo trabalhadas em capitulos especificos.

O papel da introducao foi o de contextualizar o surgimento da experiéncia do
Orcamento Participativo no processo de transicdo democratica, iniciado na década de 80 no
Brasil, no qual a Sociedade Civil, combativa e reivindicativa de seus direitos, teve um papel

fundamental. No entanto, como nos lembra Evelina Dagnino (2002:279), a participacao da
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sociedade civil brasileira nos espacos publicos demonstra que “o processo de construgdo
democratica ndo é linear, mas contraditério e fragmentado (..) se vincula a uma
multiplicidade de fatores, eliminando qualquer possibilidade de conceber a sociedade civil
como o demiurgo do aprofundamento democratico”.

Apés a introducdo desenvolvo, em capitulos especificos, andlises das seis variaveis;
apesar delas estarem intrinsecamente relacionadas, realizei o exercicio de analisa-las
isoladamente, na inten¢do de compreender o todo pelas partes que o compde. No entanto,
em alguns momentos da analise, essa separacdo, possivel apenas na mente do pesquisador,
se torna impossivel, explicitando que embora uma variavel possa se sobrepor a outra num
momento do processo de descri¢do, no campo empirico elas formam um dnico arranjo no
qual se funda o OP, permitindo que, devido a multipla relagdo possivel entre as variaveis, os
arranjos possiveis de OP alcancem possibilidades infinitas.

No Capitulo 1, sobre a Vontade Politica, apresento a disposicdo dos governos locais
de compartilharem com a comunidade local sua prerrogativa constitucional de elaborar a
proposta or¢camentaria sobre os investimentos que pretendem executar no respectivo
municipio. Essa disposicao tende a expressar a consisténcia do projeto politico democratico
e participativo, tornando a variavel “Vontade Politica” explicativa e baluarte - para o bem ou
para o mal - do processo participativo de producdo de decisdes sobre politicas publicas. E
evidente que, embora a “Vontade Politica”, assim tratada, possa ser considerada uma
variavel proeminente, o resultado desse processo de “partilha de poder” sofre também, em
maior ou menor grau, influéncia de outras variaveis, em especial, a que se refere ao
“Associativismo Civil” local, que veremos no capitulo seguinte.

No Capitulo 2, sobre o Associativismo Civil, abordo questdes como o perfil socio-
econémico dos participantes, como as trajetorias e os respectivos projetos politicos de
segmentos do associativismo local, sua influéncia no processo de ampliacdo e consolidacdo
dos OPs e, de forma tangencial, o impacto das questdes acima na definicdo do desenho
institucional do OP; abordo também o associativismo civil enquanto agente estimulante do
potencial redemocratizador e pedagoégico do OP e o impacto do OP nas praticas do
associativismo local.

No Capitulo 3, sobre o Controle social sobre o Estado e Processo Pedagogico,

apresento questdes relacionadas ao impacto que as mudancas geradas por um modelo de
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co-gestdo da coisa publica entre Estado e sociedade, pautado em regras transparentes e
democraticas, trazem para as praticas politicas dos atores envolvidos. Analiso também
como as instituicoes envolvidas nesse processo sdo estimuladas a transformarem suas
praticas politicas de relacdo com o Estado, com os setores organizados da sociedade e com
0s seus proprios integrantes, a fim de se adequarem a exigéncias como transparéncia,
objetividade, debates, votacdo aberta para tomada de decisdes, dentre outras, postas por
essas novas praticas politicas. Abordo questdes como os limites da partilha de poder entre
Estado e Sociedade no OP enquanto um processo de emancipagdo politica, a constituicdo de
uma autonomia mutuamente relativa entre Estado e sociedade no OP e os caminhos em que
a co-gestao pode se tornar cooptagao.

No Capitulo 4, sobre as Capacidades Redistributiva, Administrativa e Financeira,
apresento essa variavel enquanto um indicador tanto da correlacdo de forgas dos interesses
existentes na sociedade e que perpassam o Estado, quanto do compromisso governamental
com a execuc¢do das decisées produzidas via OP, e por fim, o indicador mais contundente
dessa variavel: a eficiéncia do OP em inverter a l6gica de distribuicdo dos recursos publicos;
esse ultimo indicador expressa a relacao intensa e delicada entre o “sucesso” da democracia
participativa promovida pelo OP e a efetivagdo da democracia redistributiva. Abordo,
também, como as reformas administrativas, freqiientemente timidas, buscam aprimorar os
processos de planejamento das cidades e amenizar as limita¢des da capacidade financeira
dos municipios em realizar as demandas geradas via OP.

No Capitulo 5, sobre o Desenho Institucional, abordo essa variavel pelo conjunto de
regras, normas, instdncias e momentos do processo participativo desencadeado pelo
Orcamento Participativo. Abordo também o Desenho Institucional, tanto como um produto
do contexto politico de diversas variaveis (sendo as mais incisivas a “Vontade Politica” e o
“Associativismo Civil”, que veremos respectivamente nos capitulos um e dois), quanto um
elemento que, pelas praticas que institui, tais como debates publicos, votagdes abertas,
deliberagdes em busca de um consenso, dentre outras, modela os comportamentos dos
atores politico-sociais envolvidos, tornando-os mais exigentes com relacdo ao fornecimento
dos servigcos publicos pelo governo local, além de ampliar a compreensdo sobre o

funcionamento da “mdaquina publica”. Por outro lado, veremos que, ndo em poucos casos, o
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Desenho Institucional assumido pelas experiéncias de OP tem confinado-as a um método de
legitimacao do projeto politico do governo.

O Capitulo 6, ensaio sobre o OP e Praticas Politicas Predatorias, possui uma
consisténcia fragil em relacdo aos anteriores, isso porque, embora freqiiente nos estudos de
casos, as questdes relacionadas a esse tema sdo abordadas, pela maioria da literatura, de
forma secundaria, de modo a complementar a compreensdo de outras varidveis como
vontade politica, associativismo civil, etc. Feita essa ressalva, desenvolvo essa secdo com
foco em i) os conflitos dos projetos politicos em disputa que emergem das relacoes entre
poder executivo, legislativo e setores da sociedade civil quando se pratica o OP, conflitos
que se manifestam de diversas maneiras, indo desde conflitos em torno do aprofundamento
do debate democratico até conflitos para a manutenc¢do de praticas politicas predatérias; e
ii) casos em que se evidenciaram a existéncia de praticas politicas predatérias, como a
migracdo para dentro da administragdo publica de quadros politicos que estreitariam de
modo perverso as relagdes entre governo e setores do associativismo civil, a distribuicao de
informacdes de forma desigual entre os participantes do OP, encaminhamentos de
demandas fora dos espacgos participativos, dentre outros, com destaque para o fato de que,
de acordo com os projetos politicos em disputa numa dada localidade, as praticas politicas
predatodrias sdo estimuladas tanto pelos poderes executivo e legislativo, quanto por setores
do associativismo civil. Essa secdo ressalta a existéncia de praticas politicas predatorias
enquanto resquicio ou formas de resisténcia de praticas politicas predatorias
tradicionalmente praticadas antes da implantacdao do OP, e ndo enquanto desdobramento
do processo de ampliacdo da participacao popular no processo de producdo de decisdes

sobre investimento em politicas publicas.

Na Conclusdao desse trabalho busquei realgar as principais contribuicdes da
literatura selecionada; na intencao de que, do presente e a partir de um olhar para passado
ndo muito distante, as contradi¢des e limites das experiéncias de OP que perpassam sua
historia possam assumir contornos cada vez mais esclarecedores sobre o seu real potencial
democratizador. Encerro, por fim, com apontamentos de algumas questdes que exigem um
melhor aprofundamento, seja por terem sido tratadas superficialmente, seja pela

freqiiéncia que véem sido abordada em estudos recentes.
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INTRODUCAO

“.. entre tantas outras discussdes necessdrias ou indispensdveis, é urgente, antes
que nos torne demasiado tarde, promover um debate mundial sobre a democracia e as
causas da sua decadéncia, sobre a intervengdo dos cidaddos na vida politica e social,
sobre as relacées entre os Estados e o poder econémico e financeiro mundial, sobre
aquilo que afirma e aquilo que nega a democracia, sobre o direito a felicidade e a uma
existéncia digna, sobre as misérias e as esperangas da humanidade, ou, falando com
menos retorica, dos simples seres humanos que a compéem, um por um e todos juntos.
Ndo hd pior engano do que o daquele que a si mesmo se engana. E assim é que estamos
vivendo”.

José Saramago (Férum Social Mundial Porto Alegre 18/03/2002)

As formas de governo democraticas do padrao representativo liberal demonstram-se
ineficazes na contencdo do aumento da desigualdade entre ricos e pobres no mundo,
explicitando que o modelo democratico que vem sendo adotado é incapaz de permitir,
isoladamente, a superacdo de praticas administrativas responsaveis pelo aumento da
exclusao socio-politico e econdmica das camadas populares, embora os defensores da
vertente realista da democracia, como Schumpeter, Downs, Dahl, Przeworski, dentre outros,
descrevam a democracia representativa enquanto forma mais racional de alcangar decisdes
coletivas nas sociedades modernas, uma vez que a complexificacdo social, impde limites a
capacidade dos cidadaos de intervirem no “circuito de poder”.

Nesse contexto, de aumento da desigualdade entre ricos e pobres no mundo, a
concepg¢ao da democracia enquanto um arranjo institucional onde a forma processual das
tomadas de decisdes nao precisa contar com a participacdo do povo, por se tratar de
questdes administrativas, passa a ser objeto de critica, uma vez que este postulado nao
consegue dar conta das exigéncias que surgem da complexidade e pluralidade existentes
nas democracias de grande escala. Os interesses que as burocracias centralizadas
conseguiam agregar ndo mais expressavam a complexidade e as exigéncias dos anseios
existentes no seio das sociedades contemporaneas. Em linhas gerais, ainda que haja

consenso entre os defensores da democracia deliberativa, como veremos a seguir, e os
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defensores da democracia realista sobre a complexificacdo das sociedades modernas, hd um
desacordo radical entre essas correntes, pois enquanto os defensores da democracia
realista véem a complexificacdo das sociedades modernas como um impedimento a
ampliacao da participag¢do popular, os defensores da democracia deliberativa apostam nos
arranjos participativos e deliberativos como forma de avancar na democratizacdo das
sociedades modernas. Destarte, os procedimentos para se aprimorar 0S processos
decisoérios de forma a contribuir com a democratizacdo dessas sociedades é tema de
caloroso debate no interior da teoria democratica e, embora ndo seja objeto direto desse
trabalho, as questdes relacionadas a esse tema perpassam-no com um todo.

Segundo o Grupo de Estudos sobre a Construcdo Democratica - GECD (1998-1999),
para dar conta da pluralidade existente nas sociedades contemporaneas, a democracia nao
deveria mais se restringir a um método de autoriza¢do de governos, devendo ser o exercicio
coletivo do poder politico. Nesse sentido, estudos de Santos & Avritzer (2002) descrevem
um processo de redemocratizacdo que estaria ocorrendo principalmente no hemisfério sul,
inserindo novos atores na cena politica, engendrando um movimento de ampliacdo do
politico, forjando uma nova gramatica social na disputa pelo significado da democracia.

A insercao de novos atores na cena politica estaria ocorrendo a partir de alteracdes
no arranjo institucional da democracia representativa, ao mesmo tempo em que provoca
nela novas alteracdes, articulando elementos da democracia representativa e da
democracia participativa, podendo num contexto ideal, desestabilizar a tensdo controlada
entre a democracia na sua forma representativa liberal e o processo de acumulagdo
capitalista. A ampliacdo da participagdo popular nos processos de decisoes politicas poderia
provocar uma sobrecarga das demandas sociais, e no limite inverter a prioridade do
sistema politico, de acumulacao de capital para redistribuicdo social.

No Brasil a conquista dos direitos civis, sociais e politicos tem trilhado um longo e
arduo caminho. Como aponta Carvalho em seu livrol, a cidadania tem percorrido no Brasil
um caminho que difere da légica apontada por Marshall (1967), na qual a conquista do

direito a garantia de vida em sociedade abriria caminho para a conquista do direito de

1 Cidadania no Brasil, O longo Caminho (2001). Nesse livro José Murilo de Carvalho descreve com estilo
sintético e atraente os primeiros passos para compreendermos “o longo caminho” que a cidadania tem
percorrido no Brasil.
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participar das decisdes politicas do governo da sociedade, tendo por fim o direito de
usufruir as riquezas e servicos produzidos pela sociedade tornando a vida mais humana.

Apesar de termos tido durante a ditadura militar a acao de um Estado forte e
repressivo?, foi nesse periodo, a partir da década de 70, com o agravamento da
precariedade da infra-estrutura nas grandes cidades brasileiras em conjunto com um
processo de crescimento exponencial das associacdes civis (Lopes 1988, Baierle 1996
Avritzer 2002), as quais re-avaliavam a idéia de direitos, que a sociedade civil se mobilizou
em movimentos populares, movimentos urbanos, associacdes de moradores, enfim em
varias frentes (Avritzer:2002; Baierle:2000; Dagnino:1994; Netto:1999), construindo a
reivindicacao de:

“

.. um novo padrdo de cidadania, no sentido do “ter direito a ter direitos”, numa referéncia a

reivindicagdes ao acesso ao sistema politico, ‘pelo direito de participar efetivamente da prépria

m

defini¢do desse sistema’ (Grupo de Estudos sobre a Construgdo Democratica, 1998-1999:21 -

citacdo interna: Dagnino, 1994:109).

Ou seja, a década de 70 pode ser considerada um marco, a partir do qual a sociedade
civil buscou aprofundar as conquistas de direitos sociais, civis e politicos por meio de
reivindicagdes politicas, fato que nas palavras de Avritzer (2002:02) “se convencionou
chamar de surgimento de uma sociedade civil autébnoma e democratica”, postura que se
desdobraria num fator fomentador no processo de transicdo democratica que ocorreria na

década de 80, ja que neste

“contexto da emergente atuagdo dos movimentos sociais na cena politica, a proposta de tornar
a administragdo pitblica mais permedvel a participagdo popular se fez presente no discurso

oposicionista e configurou-se como contra ponto ao regime militar.” (GECD 1998-1999: 76),

culminando na eleicdo da assembléia constituinte em 1986 e conseqiientemente na
elaboracdo da Constituicio de 1988 e no restabelecimento das eleicdes diretas para

presidente em 1989, redefinindo, neste cenario emergente das lutas civis, politicas e sociais,

2 Indico a leitura de um libelo ao regime militar: Brasil Nunca Mais com prefacio de D. Paulo Evaristo Arns,
1985, Petropolis.
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os papéis do Estado e da sociedade civil. Essa redefinicao, segundo Evelina Dagnino, se
tornou possivel “gracas a correlacio de forcas presente no nivel nacional durante a
elaboracao da Constituicdo de 1988, para a qual, como sabemos, contribui decisivamente, a
mobilizagdo dos movimentos sociais de cunho democratizante” (Dagnino 2002:294).

A Sociedade Civil combativa e reivindicativa de seus direitos teve, portanto, um
papel fundamental para o processo de transicio democratica no Brasil. No entanto, a
ampliacdo da participacdo da sociedade civil brasileira nos espagos publicos de decisao
politica “se vincula a uma multiplicidade de fatores, eliminando qualquer possibilidade de
conceber a sociedade civil como o demiurgo do aprofundamento democratico” (Dagnino
2002:279).

No bojo deste processo, na medida em que a sociedade civil reivindicava um
aprofundamento de sua participa¢do politica na arena de decisdo da res publica: “
queremos intervir diretamente na definicdo do orgcamento municipal e queremos controlar
a sua aplicacdo (..) queremos decidir sobre as prioridades de investimento em cada vila,
bairro e da cidade em geral”3, desencadeava-se o surgimento de experiéncias como os
conselhos gestores e camaras setoriais, que contribuiram, em parte, com sua dinamica
objetiva, publica e plural, para o surgimento de novas formas de participacdo popular nas
administragoes publicas (Fedozzi:1997; Luchman:2002; Tatagiba:2002).

E valido lembrar que muitas das experiéncias de conselhos gestores e camaras
setoriais s6 foram implantadas devido a obrigatoriedade da sua existéncia para gerirem os
fundos municipais como os da saude, educacdo, crianca e adolescente, e, em muitos casos,
elas se tornaram 6rgaos consultivos ou apenas legitimadores das decisdes tomadas nos
gabinetes.*. Por outro lado, “a desprivatizacao das estruturas decisérias do estado e a
publicizagdo do conflito representam, portanto, condi¢des favordveis ao avanco das

construgdes hegemonicas alternativas” (Dagnino, 2002:300).

3 Trecho extraido de um documento de 26 de margo de 1986 da Unido de Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), citado por Avritzer (2002:12).

4 Sao estudos esclarecedores dessas questoes, os trabalhos de Luciana Tatagiba sobre os Conselhos Gestores e
a Democratizagdo das Politicas Publicas no Brasil, e de Gema Galgani S.L. Esmeraldo e Magnolia Azevedo Said
sobre O Conselho Cerarense de Direiros da Mulher, ambos os trabalhos organizados por Evelina Dagnino
2002.



23

E experiéncias como a dos conselhos gestores e das camaras setoriais foram
acompanhadas pelo surgimento de novas formas participativas-decisérias, como os casos
de Orcamento Participativo, que se destacam enquanto “alternativas”, pela capacidade,

analisada em alguns casos, de

“transferir dos mediadores politicos para a populagdo a decisd@o sobre a distribuicdo de bens
materiais através da criagdo de um conjunto de elementos ptblicos: assembléias, listas de
acesso anterior a bens materiais, critérios de caréncia. Todos esses elementos, publicamente
conhecidos, criam um empecilho ao particularismo e contribuem para o sucesso do OP
(Orgcamento Participativo).” (Avriizer, 2002:39 - avaliando os casos de OP em Belo Horizonte-

MG e Porto Alegre-RS).

Descortinar o processo de surgimento de uma experiéncia de Orcamento
Participativo (OP) passa pela investigagio de como os projetos politicos portados por
atores sociais locais, como associagdes comunitarias, sindicatos, partidos politicos,
organizagdes nao governamentais, grupos religiosos, movimentos sociais, dentre outros se
intercambiam de forma a influenciar o governo local a implantar uma inovacao institucional
que objetiva partilhar, com a populacao, a prerrogativa de definicdo sobre os investimentos
a serem realizados pela administracdo publica local.

O surgimento do OP foi fruto de um processo de transformag¢des sociais, cujas
origens mais préoximas podem ser encontradas no periodo de ditadura militar. A partir de
1964, houve no Brasil o aprofundamento do processo de exclusdo politico-socioecondmico,
principalmente da populacdo das grandes cidades, esse mesmo periodo foi marcado pelo
fortalecimento dos movimentos sociais em busca de melhorias na qualidade de vida e pelo
combate a praticas autoritarias de definicdo dos rumos da sociedade. (Evers, 1984; Durham,
1984; Grupo de Estudos sobre a Construcdo Democratica, 1998-1999; Baierle, 2000;
Avritzer, 2002).

Ainda sob a ditadura militar, em 1976, iniciava-se em Lages (SC)?>, as experiéncias de
mutirdes de casas populares e de “hortas comunitarias”. J& nos anos oitenta, em cidades

como Vitéria (ES), Vila Velha (ES), Uberlandia (MG) e Porto Alegre (RS) os movimentos

5 FERREIRA (1991) Ana Luiza Souto, Lages um Jeito de Governar In: “Revista Polis, n? 5. Citado pelo GECD
1998-1999: 76.
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sociais intensificaram o debate sobre o destino dos recursos publicos colocando na agenda
dos governos locais a discussdo sobre o Orcamento Municipal®. Em 1986, iniciaram-se em
Uberlandia (MG) e Vila Velha (ES) experiéncias concretas onde as administracdes locais
discutiam com a popula¢do o Or¢camento Municipal. Teria sido com a vitoria da coligagdo
entre partidos da esquerda encabecada pelo Partido dos Trabalhadores (Frente Popular)
em 1988, nas elei¢cdes municipais de Porto Alegre (RS), onde havia uma intensa organizac¢do
dos setores comunitarios, que surgiu, em 1989, na negociacao entre dirigentes do executivo
e dirigentes comunitarios, a primeira experiéncia denominada de Or¢amento Participativo.
Ainda nas gestdes municipais de 1989 a 1992, outras cidades adotaram formatos
institucionais que buscavam discutir com a populacao, muitas vezes de forma consultiva, o
destino do orcamento publico, dentre elas: Santo André (SP)7, Santos (SP), Piracicaba (SP),
Sao Paulo (SP)8, Angra dos Reis (R]), Teresina (PI), Vila Velha (ES) , Vitéria (ES), Ipatinga
(MG), Icapui (CE)?

As experiéncias de Or¢camento Participativo (OP) acenavam para a construcdo de um
[6cus de partilha de poder entre o Estado e a sociedade civil, onde seus papéis na res publica
seriam redefinidos. (Genro e Souza: 1997). Para os mais entusiastas criou-se “um novo
centro decisdrio que, juntamente com o Poder Executivo e o Legislativo, democratizaram
efetivamente a acao politica e integraram os cidaddaos comuns num novo ‘espac¢o publico™
(Genro e Souza, 1997:13). A promessa que esperava por ser cumprida era de que “o
‘publico’ seja diferente de ‘estatal’, e onde a apropriacdo do Estado ndo seja privada, mas
tenha como critério a exposicao publica e negociada de interesses” (Grupo de Estudos sobre
a Construcao Democratica, 1998-1999:9).

Pesquisa realizada pelo Projeto Democracia Participativa - PRODEP, entre 2006 e

2007, identificou que, nas gestdes municipais brasileiras de 2001-2004, 194 governos

6 FASE (2004)

7 Maria do Carmo A. A. Carvalho e Débora Felgueiras investigam o Or¢camento Participativo no ABC, nas
cidades de Mau4, Ribeirdo Pires, Santo André.

8 Vide estudos de Denise Vitale sobre o Or¢camento Participativo Sdo Paulo publicado pelo Observatério dos
Direitos do Cidadao - acompanhamento e andlise das politicas publicas da cidade de Sdo Paulo, N2 18, 2004.
Instituto Polis/PUC SP.

9 Vide trabalho de conclusdo de curso de Erle Cavalcante Mesquita, (2001) “O Or¢amento Participativo e a
participacdo popular: estudo de caso no municipio de Icapui (CE)”.
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adotaram o OP10 (PRODEP 2007). Se num primeiro momento, para Ribeiro e Grazia, as
experiéncias de OP sdo “portadoras da esperanca de uma democracia concreta, de uma
cidadania vivida e do desvendamento de caminhos para a reducdo das desigualdades
sociais” (2003:17), num segundo momento, as autoras apontam os limites estruturais e
conjunturais dos casos de OP: “é importante reconhecer que a realizacdo destas promessas
encontra-se submetida a influéncia das conjunturas economicas e politicas mais amplas”
(2003:23).

Destaco ainda a influéncia da intensidade da correlacao de forcas existente entre os
projetos politicos, que permeiam o tecido social local, e a disposicdo da administracdo
publica local de compartilhar sua prerrogativa constitucional de definir a alocacao dos
recursos publicos juntamente com a comunidade local, tornando-a co-autora na elaboragao
de um dos principais instrumentos de planejamento e definicdo de politicas publicas, o
Orcamento Publico. Por vezes, a influéncia da Administragdo Publica nesse processo é tao
contundente que a torna praticamente a sua Unica autora.

E nesse terreno, permeado de possibilidades, limites e incertezas do processo de
democratizacdo da sociedade brasileira, no qual as experiéncias de OP se avolumam e se
diversificam, que os proximos capitulos buscarao encontrar elementos que agucem o olhar
critico e quica contribuir com as tentativas de efetivar as possibilidades anunciadas e de

alargar os limites até entdo identificados nas experiéncias de OPs.
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Capitulo 1 - sobre a Vontade Politica de alguns casos de OP no Brasil
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1. Sobre a Vontade Politica de alguns casos de OP no Brasil

A variavel Vontade Politica tem sido abordada enquanto comprometimento do
governo local em implantar, ampliar ou consolidar uma proposta de “partilhar”, com
setores da sociedade, o processo de producdo de decisdes sobre investimentos em politicas
publicas. (Genro 1997; Baierle 1996; Avritzer 2002; Liichmann 2002; Vitale 2004a; Ananias
2005; Borba 2006; Rover; Teixeira e Albuquerque 2006; dentre outros).

Essa abordagem ancora-se no fato do poder executivo local ter a prerrogativa
constitucional de elaborar a proposta or¢amentaria sobre os investimentos que pretende
executar no respectivo municipio, sendo uma situagao sine qua non que esse mesmo poder
local esteja disposto a iniciar um processo de partilha de poder com a comunidade local, no
que tange a producdo de decisdes sobre politicas publicas, sem perder de vista que “a
ampliacdo da autoridade do conjunto dos cidaddos participantes implica a reducao do
controle por parte do governo sobre os resultados politicos” (Wampler 2004:374). E é essa
disposicdo, entendida como consisténcia do projeto politico democratico e participativo,
que torna a variavel “Vontade Politica” explicativa e baluarte para o bem ou para o mal
desse processo participativo de producdo de decisdes sobre politicas publicas.

Embora a “Vontade Politica”, assim tratada, seja uma variavel proeminente, o
resultado desse processo de “partilha de poder” também sofre, em maior ou menor grau,
influéncia de outras variaveis, em especial, a que se refere ao “Associativismo Civil” local,
que veremos no capitulo II. Sérgio Baierle (1996:19), em seu trabalho intitulado “A
explosdao da experiéncia: emergéncia de um principio ético - politico nos movimentos

populares Urbanos em Porto Alegre”, descreve, no caso particular da capital gadcha:

“Produto de um sujeito multiplo, o OP se construiu numa permanente tensdo entre o grau de
abertura do Governo Municipal para os projetos da sociedade e o grau de aprendizagem
institucional desta sociedade, sobre tudo dos Movimentos Populares Urbanos. Isto ndo significa
que exista um gradiente 6timo a ser atingido, mas implica um jogo cuja permanéncia e

qualidade depende sempre da vontade de jogar de ambos os lados.”
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Selecionei algumas experiéncias municipais, como as de Porto Alegre (RS); as das
cidades paulistas de Sdo Paulo, Santo André, Piracicaba, Rio Claro, Vinhedo e Campinas; e as
das cidades catarinenses de Concordia, Chapecd, Blumenau e Biguacu, cujos estudos
produzidos sobre elas, permitiram a reconstrucdo do processo de implantacdo do OP sobre
o olhar da influéncia da variavel “Vontade Politica” nesses respectivos processosil.

O resgate dos processos de implantacdo das experiéncias de OP, que veremos a
seguir, revela alguns aspectos do comprometimento do governo local com o OP, entendido
enquanto vontade politica. Merece destaque que, para a maioria dos casos, a implantacao
do OP exigiu, do governo local, iniciativas de:

[) Alteracdo do desenho institucional de modo que a estrutura organizacional das
administracdes se adaptasse a uma forma diferente de producdo de decisdes sobre politicas
publicas. A dimensao das adaptagdes foi um resultado do embricamento entre a
consisténcia do projeto politico do governo com o OP e a clareza e mobilizacio do
associativismo local sobre qual o seu papel nesse processo.

Nesse sentido, ha casos em que foram criadas, por lei, coordenagdes especiais para
gerir a implantacdo do processo participativo e para produzir informagdes que
subsidiassem as deliberacdes nos espacos do OP, e uma estrutura e uma dindmica que
sustentasse um calendario permanente de participacdo popular. Em outros casos, apenas
foram incluidas novas atribui¢cdes a estrutura ja existente, criando, em alguns casos, a
disputa pela priorizacao entre os projetos das secretarias e os projetos oriundos do OP, e
um calendario em que a participacao da populacdo se restringiu a escassos momentos
destinados a apresentacdo da proposta de governo sobre os investimentos a serem
realizados pela administracao em obras e servigos.

II) Disponibilizacdo de suporte técnico, financeiro, juridico, ambiental, incluindo
capacitagdes especificas para os representantes da populacao balizarem suas decisdes. O
intuito dessa acdo do governo foi diminuir a possibilidade de ocorrer a definicio de
demandas ambientalmente ou tecnicamente invidveis, ou demandas que possuam
processos juridicos que emperram sua execucdo, além de permitir a populacdo a

possibilidade de questionar criticamente alguns projetos de governo. Nesse sentido, ha

11 Essa consideragio ndo exclui a possibilidade da existéncia de estudos com o mesmo olhar abordando outros
casos municipais de OP.
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casos em que o governo investiu muitos esforgos para dispor de informacgdes estratégicas e
capacitagdo da populacgdo, e, em outros, o esfor¢o foi minimo ou quase nulo.

[IT) Definicdo sobre o alcance do OP e sobre qual parcela do orgamento estaria ao
encargo da populagdo deliberar. Se, inicialmente, a maioria dos casos, conforme
anunciavam as equipes dirigentes em seus programas eleitorais, aspiravam discutir todo o
orcamento, dando a entender que o OP abrangeria temas como custeio, financiamentos,
empreéstimos, contratos, plano de carreira/folha de pagamento, etc; durante o processo de
implantacao, a discussado ficou restrita ao orcamento destinado a novos investimentos, o
que representa, em média, de 5% a 12% do or¢amento municipal, limitando-se a obras e
servicos; ainda assim, houve casos em que esse or¢camento foi dividido ao meio, ficando
50% para os participantes do OP decidirem e 50% ao encargo do governo.

Para além das iniciativas da vontade politica apontadas acima, foi possivel identificar
a existéncia de questdes relacionadas a entraves burocraticos a participagcdo popular,
construidos ao longo de praticas politico-administrativas de governos anteriores aos que
iniciaram a implantacdo do OP, praticas que os atuais governos encontram dificuldades de
transformar. Esse tem sido considerado um ponto em que uma maior vontade politica e
comprometimento de todo o governo com o OP poderia vir a dinamizar o processo, revendo
fluxos e praticas administrativas, acenando para a superag¢do dos problemas “burocraticos”.
Corrobora com esse entendimento o trabalho de Marcelo Kunrath Silva, que destaca que:
“Além de compromisso politico, os processos dependem da competéncia governamental na

criacdo das condi¢cGes que viabilizem os processos de gestdo participativa.” (Silva 2001:72).

1.1 O caso de Porto Alegre

Leonardo Avritzer (2002) ao investigar a experiéncia de OP de Porto Alegre (RS),
identifica que, na plataforma de governo apresentada pela Frente Popular nas eleicdes de
1988, ndo existia a expressdo “Orcamento Participativo”, o que havia era uma proposta de
democratizar as decisdes da administragdo municipal a partir de Conselhos Populares. “A
proposta era assentada muito mais em principios gerais, origindrios da Comuna de Paris e
dos sovietes, do que propriamente em experiéncias escolhidas na realidade local” (Genro e

Souza, 1997:23).
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Durante as investigacdes, Avritzer encontra, em um documento da Unido das
Associagdoes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) datado de 26mar86, a expressao
“Orcamento Participativo”, o documento também apontava que a UAMPA entendia que “o
mais importante na Prefeitura é a arrecadacdo e a definicdo de para onde vai o dinheiro
publico”!2, e mais adiante expressava seu desejo de “decidir sobre as prioridades de
investimento de cada vila, bairro e da cidade em geral”13.

Assim, em Porto Alegre, identificou-se que, pelo menos desde 1986, ja havia um
projeto politico da UAMPA de ampliar a participagdo dos movimentos comunitarios na
definicdo do or¢amento publico; no entanto, é somente apos as eleicdes de 1988 que a
administracdo publica municipal recém eleita inicia um processo de abertura para
participacdo popular, alids, o préprio resultado eleitoral expressa a acdo do associativismo
local, como relata Baierle: “A eleicdo e a re-eleicdo da Frente Popular (1988; 1992) nao
foram ‘acidentes eleitorais’, mas a expressdo de uma necessidade de espaco dos MPU’s e de
outros setores (entre outras necessidades).” (1996:32).

Logo apo6s os primeiros dois meses de mandato, o governo de Olivio Dutra opta por
centralizar todas as demandas provenientes dos movimentos populares na ja existente
Coordenacao de Relagdes com a Comunidade (CRC) e compatibiliza-las com o processo de
produgdo do or¢amento via Gabinete de Planejamento da Prefeitura (GAPLAN), que por sua
vez estava vinculado ao Gabinete do Prefeito. Essas decisdes do governo contribuiram
decisivamente para que o projeto participativo se tornasse central na administracao petista.

O OP em Porto Alegre surge, portanto, do imbricamento dos projetos politicos dos
movimentos comunitarios e dos partidos politicos que integravam a Frente Popular, que
apo6s vencer as eleicoes de 1988 véem diante de si a possibilidade real de inovar
institucionalmente, abrindo possibilidades dos atores comunitdrios participarem da
elaboracdo do orgamento publico. Se por um lado o tema or¢amento ndo estava previsto no
programa de governo da Frente Popular, “sem a contribuicdo decisiva da administracdo do
Partido dos Trabalhadores na implementacdo da proposta, ela ndo teria se tornado

realidade” (Avritzer, 2002:30). Liichmann (2002:102), ao revisitar o surgimento da

12 Avritzer, 2002:28.

13 Ibidem.
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experiéncia do OP de Porto Alegre, ressalta como elementos centrais para uma avalia¢do de
maior ou menor sucesso da experiéncia participativa a “combinacdo entre a vontade e o
empenho do governo com uma tradicao associativista sélida”.

Com um forte grau de associativismo civil expressado pela UAMPA e pela vitéria de
um programa de governo que levava a marca de “Frente Popular”, a questdo em debate em
1989 no caso portoalegrense era: “O governo PT é um governo para os trabalhadores ou é
um governo de esquerda para toda a cidade, embora especialmente comprometida com as
classes populares?” (Santos, 2002:500).

Boaventura de Sousa Santos!4, ao se debrucar sobre o caso de Porto Alegre,
identifica que, nos dois primeiros anos, a premissa de um Estado particularista regeu as
acdes do governo. No entanto, a falta de experiéncia dos que partilhavam o poder no
processo de producao das decisdes dos investimentos publicos impedia o avango de uma
participacdo institucionalizada, na qual os conflitos existentes, devido as diferentes
reivindicagdes, pudessem estabelecer um contrato politico.1>

A partir do segundo mandato do PT (1993), a comissdo municipal do orgamento
participativo (COP) ja era reconhecida como um Idcus de negociacdo e de conflito onde
Estado e Sociedade se encontravam para decidir, de forma clara, objetiva, democratica e
racional, os investimentos or¢amentarios para toda a cidade. O COP firmava-se como uma
“mediacdo institucional fundamental para a distribuicdo democratica dos recursos
orcamentarios”(pg.:506).

Esse carater que o COP assume teria, entre varios, dois relevantes elementos
constituintes, os quais seriam: “... a existéncia de uma sociedade civil forte, ativa e marcada

por um projeto democratico, com capacidade e experiéncia para compartilhar o poder de

14 SANTOS, Boaventura de Souza, 2002 “Or¢amento Participativo em Porto Alegre: para uma democracia
redistributiva” In: Democratizar a Democracia: Os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira

15 Em 1991, 70% dos investimentos foram destinados a cinco regides (areas prioritarias), ficando os 30%
restantes as outras onze regides, o que causou um desagrado nas regides consideradas ndo prioritarias e o
abandono, no ano seguinte, do critério que impunha maior investimento as regides mais prioritarias. (Santos,
2002:505)
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governar...” e também “... da clareza e da consisténcia com que o governo implementa um
projeto politico democratico e participativo” 16,

Embora a existéncia dos elementos acima seja indispensavel para consolida¢do do
OP enquanto I6cus de negociacdo e de conflito entre Estado e Sociedade, “para um maior ou
menor sucesso democratico da experiéncia sdo fatores determinantes o projeto, a
capacidade (técnica e de recursos) e o comprometimento politico” dos atores envolvidos no

processo. (Lichmann 2002:102).

1.2 O caso de Sao Paulo

A experiéncia de OP de Sao Paulo nos anos de 2001 e 2003 é objeto de estudo de
Denise Vitale (2004b), Brian Wampler (2004) e Félix Sdnchez (2004). Os autores resgatam,
em suas analises, os esforcos da administracdo municipal em implantar uma politica de
participacdo popular na discussdo do orcamento publico ao longo da administracao do
periodo de 1989 a 1992. Em suas investigacdes, os autores identificaram que o principio
basico que inspirava o governo de Luisa Erundina era o de “romper com o modelo
centralizador e autoritario de definicdo das politicas publicas locais, criando uma relagdo
mais proxima e direta com as reivindica¢des populares” (Vitale, 2004b:10). Nesse sentido,
“verificaram-se esforgos para implementacdo de conselhos e comissdes participativos para
a producdo de decisdes” (Wampler: 2004:383).

No entanto, os autores constataram que fatores como a debilidade de experiéncia
acumulada e a nao familiaridade com questdes técnicas do processo or¢amentario, assim
como a “disputa entre os programas participativos organizados por areas tematicas ou
bases regionais” (ibidem), teriam contribuido para que a vontade politica da Administracao
petista se demonstrasse timida, ndo conseguindo sistematizar ano a ano uma metodologia
de participacao e deliberagdes populares que efetivamente impactasse no processo de

elaboracdo do orcamento publico com um viés redistributivo.

16 0 primeiro elemento é considerado indispensavel para a ampliacdo e consolidacdo do OP, o qual
inegavelmente depende do segundo elemento. Essas foram algumas das avaliacées de Maria do Carmo
Albuquerque e Ana Claudia Chaves Teixeira no trabalho intitulado “Org¢amento Participativo: projetos
politicos, partilha de poder e alcance democratico” In: A disputa pela Constru¢do Democratica na América
Latina”, (2006: 200-201).
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No entanto, a administracao petista de 1989 a 1992 deixou o legado de ter iniciado
“um caminho inédito na histéria municipal de Sao Paulo ao incentivar a organizacdo e a
mobilizagdo popular e ao avancar no projeto de inverter prioridades, priorizando os
investimentos nas areas mais carentes da cidade” (Vitale, 2004b:10). Esse processo foi
interrompido nas gestdes seguintes, primeiro com a vitoria de Paulo Maluf em 1992, e
depois com Celso Pitta, de 1996 a 2000.

Em 2000, com a vitdria da coligacdo Muda Sao Paulo, encabecada pelo PT, tendo
como coligados o PC do B, PCB e PHS, foi retomada a discussdo da participacao popular,
com énfase na implementacao do OP, a qual ja vinha sendo discutida via seminarios durante
a campanha eleitoral.

Logo no primeiro ano, foi criada a Coordenadoria do Or¢gamento Participativo (COP),
vinculada ao Gabinete da Prefeita e a Secretaria de Governo Municipal, e articulada a
Secretaria de Financas, conforme lei municipal n? 13.169 de 11 de julho de 2001. “A
definicdo explicita na lei para que o processo do orcamento participativo que envolvesse as
secretarias de financgas, das subprefeituras e da comunica¢ao davam ao OP o estatuto de um
programa de governo.” (Sanchez, 2004:417).

Por essa mesma lei, além da criacdo do COP, houve a criacdo da Coordenadoria de
Participacao Popular que, se por um lado, demonstra a preocupacdo do governo com o
tema, por outro, tende a fragmentacdo do projeto participativo (Vitale:2004b).

Wampler (2004:378) e Sanchez (2004:429) destacam que, embora a discussao do
OP tenha ficado restrita aos temas de Saude e Educacaol’” nos primeiros dois anos e
Habitacdo a partir do terceiro ano, houve uma significativa participa¢do da populacao desde
0 12 ano, a qual foi evoluindo progressivamente, iniciando com 34 mil, passando por 55 mil
e encerrando o ano de 2003 com 80 mil participantes. Nesse mesmo ritmo, evoluiram os
recursos deliberados via OP, de R$ 481 milhdes, R$ 662 milhdes e R$ 1,1 bilhdes,
respectivamente.

Fato que merece destaque é que, se os temas de Saude e Educacao foram escolhidos
pela vinculacdo constitucional ao repasse de verbas, o tema Habitacao foi escolhido quando

o governo decidiu ampliar em mais um tema as discussdes do OP, deixando ao encargo dos

17 Segundo o trabalho de Sanchez (2004:419), as areas da Sadde e Educacdo foram escolhidas como pilotos
para o primeiro ano, devido a vinculagdo constitucional de verbas, de 15% e 30%, respectivamente.
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participantes que escolhessem qual seria o terceiro tema; e foram os movimentos
comunitarios, que atuam na tematica de moradia, que conseguiram mobilizar-se a ponto de
colocar a sua area de atuagdo em discussao no OP.

A implantacdo do OP numa megacidade como Sao Paulo exigiu uma descentralizacao
da gestdo e do governo local, de forma que as discussdes sobre os investimentos via OP
fossem realizadas numa concepc¢ao democratica de gestao do territdrio. Nesse sentido, “A
criacdo das subprefeituras configura-se como uma das grandes altera¢des da organizagdo
politica e administrativa da cidade” que, juntamente com o OP, “instaurou a criagdo de
espacos publicos capazes de incorporar demandas de interesses e desejos locais.” (Sanchez
2004: 427-428).

Outra acdo de governo que merece destaque é a elaboragdo, pela coordenadoria do
OP, do “Bloco de propostas programdticas, ou “Cardapio” de op¢des e de possibilidades de
obras e de servi¢os (...) que serviu de balizador para a hora da votacao dos cidadaos de
obras e servicos.” (Sanchez 2004:425). Se, por um lado, o “Carddpio” proporcionava a
populacdo participante uma dimensdo financeira, técnica, legal e ambiental das obras e
servicos em disputa por or¢amento, por outro, elas tendiam as escolhas de obras e servigos

«

convergentes ao programa de governo. Wampler observa que: “.. o governo sinaliza aos
publicos interessados o que é viavel e conveniente e as liderancas mais astutas seguem
esses sinais, demandando projetos que correspondem aos resultados esperados.”
(2004:404-405).

Apesar das ag¢Oes citadas acima, Vitale identifica como uma fragilidade no processo
de instituicdo do OP o fato da “Coordenadoria do OP ndo ter sido parte de uma reforma
administrativa mais ampla que vinculasse o processo participativo a 6rgaos centrais de
planejamento urbano e a agdo de governo”, pois, segundo a autora, a administracdo petista
nao criou “condig¢des institucionais para que o OP e o planejamento participativo, em geral,
se transformassem no centro da acdo de governo” (Vitale 2004b:18); estudo recente de

Leonardo Avritzer (2008:52) compartilha dessa interpretacdo, segundo o autor, “em Sao

Paulo, o OP ndo encontrou o amparo necessario na administracdo devido a falta de
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centralidade das politicas participativas na agenda do grupo do PT que esteve no centro da

administracdo Marta Suplicy”.18

1.3 Quatro casos do interior Paulista - Santo André, Piracicaba, Rio Claro e Vinhedo

Ana Claudia Chaves Teixeira e Maria do Carmo Albuquerque (2006) vao analisar em
“Orcamento Participativo: projetos politicos, partilha de poder e alcance democratico” as
experiéncias de OP de quatro cidades paulistas, sdo elas: Santo André, Piracicaba, Rio Claro
e Vinhedo. A escolha desses municipios se deu pelo fato deles desenvolverem experiéncias
de OP ha mais de uma gestdo, o que, segundo as autoras (Albuquerque e Teixeira,
2006:189), além de possibilitar uma melhor definicdo no desenho da metodologia utilizada,
aumenta a possibilidade dos agentes estatais e da sociedade civil terem opinides formadas a
respeito de suas respectivas experiéncias.

Santo André é uma cidade que se destaca pela sua tradigdo em militadncia politica e
operaria que remonta os anos 50 e 60, pela ativa atuacdo dos movimentos populares e
comunitarios nas décadas de 70 e 80. A primeira experiéncia de OP em Santo André iniciou-
se na gestdo petista de Celso Daniel entre 1989 e 1992, de forma timida, de carater
consultivo e pouco formal, foi interrompida na gestao seguinte e retomada em 1997 apds
nova vitdéria do PT com Celso Daniel, que logo no primeiro ano constituiu o Nucleo de
Participacao Popular com uma equipe qualificada e numerosa (ibidem:193), que a partir de
2001 transformou-se na Secretaria de Participacdo Cidada e, em 2003, passou a integrar a
Secretaria de Or¢camento e Planejamento Participativo. Nesse segundo momento, o OP
adquiriu carater deliberativo e tinha como principal competéncia definir o destino de 50%
dos recursos reservados aos investimentos.

Em Piracicaba, cidade que desde o inicio da década de oitenta contava com
movimentos populares e pastorais da Igreja Cato6lica bastante atuantes, o OP remonta a
gestdo petista de 1989 a 1992 de José Machado que, embora nao tenha conseguido

consolidar uma mudanca institucional na administracdo municipal na forma de discussao

18 Ainda segundo Avritzer (2008:51), diferentemente do OP de Porto Alegre, o de Sdo Paulo nao foi a principal
forma de distribuicdo de bens publicos para a populacdo pobre da cidade. Junto com o OP, operou um
programa de bolsas para a populacgio carente, que recebeu uma quantidade muito superior de recursos. Ainda
houve uma terceira politica publica na administragdo Marta Suplicy, o programa de Centros Integrados de
Educacio.
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do or¢amento publico com participacdo popular, deixou esse legado que teve continuidade
nas duas gestoes seguintes, embora fossem de outros partidos.

Apés um hiato de 8 anos, o Partido dos Trabalhadores (PT) vence novamente as
eleicdes com José Machado, que se propunha a aprofundar a discussdo sobre o orcamento
publico. Nessa segunda gestdo, o prefeito escolheu para o OP um coordenador com perfil
articulador que, além de participar do chamado “nucleo duro” do governo, possuia
experiéncia na politica local, e vinculou o OP a Secretaria de Governo. Na intencao de
fortalecer o OP como espaco publico de deliberacdo, o prefeito, ao receber diretamente
demandas dos atores sociais, encaminha-as para os espacgos do OP, evitando desta forma
tratamentos diferenciados. Para as autoras, a “maneira de fazer a experiéncia e o peso
politico nela depositado pela administracdo apontam para uma ruptura em relacdo as
praticas tradicionais de gestdo municipal, procurando alterar as relacdes de poder do
municipio.” (Ibidem:202).

Em Rio Claro, o OP iniciou-se no segundo ano da gestao 1997 - 2000 e, segundo as
autoras, ele esta relacionado mais ao perfil carismatico do prefeito do que ao histoérico de
mobilizacdes da sociedade local (ibidem: 200). Embora o governo se proponha a discutir o
orcamento publico com a sociedade, essa tem assumido o papel de ator a ser informado e
consultado sobre as acdes de governo. A estrutura montada para implantar o OP esta
vinculada a Secretaria de Planejamento, 6rgao responsavel também pelo Plano Diretor e
pelo Congresso da Cidade, no entanto, as autoras identificaram que os valores
predominantes nessa estrutura estdo mais relacionados “a ética, a transparéncia e a
modernidade e nao enfatizam a explicitacdo dos interesses e atores populares.”
(ibidem:202).

Em Vinhedo, cidade sem histérico de mobilizacio e atuacdo de movimentos
populares, o OP vem sendo implementado desde 1998, por uma coligagao PSDB-PT. Embora
o OP esteja vinculado a Secretaria de Governo, a estrutura disposta pela administracao para
sua implementac¢do é pequena e, ao contrario, de outros municipios que compuseram um
conselho com representantes do governo e da sociedade civil para acompanhar a discussao

do orgcamento publico, em Vinhedo nao houve tal processo.
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1.4 Casos Catarinenses

Julian Borba, em parceria com outros autores!?, apresentou no congresso de 2006 da
Associagcdo Latina Americana de Ciéncia Politica (ALACIP), em forma de artigo, um
resultado “preliminar” de um projeto integrado de pesquisa financiado pela Fundacao de
Apoio a Ciéncia e Tecnologia do Estado de Santa Catarina (FAPESC). Nesse artigo, os autores
realizaram uma analise comparativa de experiéncias de Orcamento Participativo de Santa
Catarina em trés grupos de municipios.20

Ao analisar o componente “vontade politica” no processo de implementacao das
experiéncias em estudo, os autores dao énfase ao que eles denominam de “compromisso
governamental”, que seria, segundo eles, o “fator central na implementacdo e na capacidade
de sustentacdo de um modelo de gestdo publica de carater participativo” (Borba: 2006:3).

Os autores trabalham tanto com indicadores constituidos pela percepc¢ao dos
participantes do OP em relagdo a postura da administragdo municipal frente ao processo
participativo, como ex.:. esclarecimentos da administragio municipal sobre o
funcionamento, obras e servicos do OP, o cumprimento de prioridades e capacitacdes dos
participantes, quanto com indicadores sobre a localizagao do OP no projeto de governo,
abertura democratica, infra-estrutura disponivel (a titulo de exemplo: sistematizacdo de
informagdes para apoio a decisdo do OP; emissdo de pareceres técnico, juridico, financeiro,
ambiental e outros) antes da deliberacdo pela definicio de uma dada demanda pelo OP;
retrato da equipe governamental responsavel pelo OP; carater do OP: deliberativo,
propositivo, consultivo, fiscalizatério, etc; posicdao/lugar do OP para definicio de novos

investimentos; porcentagem do valor de investimentos deliberados pelo OP; abrangéncia

19 Os outros autores que, junto com Julian Borba, apresentaram esse artigo sdo: Ligia Helena Hahn Liichmann,
Erni José Seibel, Oklinger Mantovanelli Junior, Oscar Rover e Monica Hass.

20 S30 eles:

Grupo 1: Municipios com mais de 100.000 habitantes e que sdo o centro econémico, politico e cultural de suas
regides: Chapec6, Blumenau e Criciiima;

Grupo 2: Municipios que possuem em média 50.000 habitantes, moderado grau de urbanizagao e destacada
importancia regional: Gaspar, Indaial, Rio do Sul, Concérdia e Biguacu;

Grupo 3: Municipios que possuem menos de 20.000 habitantes, predominantemente rurais: Dionisio
Cerqueira, Guaruja do Sul, Forquilhinha, Coronel Martins, Ipumirim, Sul Brasil, Irati, Guaraciaba, Novo
Horizonte e Capinzal.
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do OP em relagdo a temas como: custeio, financiamentos, empréstimos, contratos, plano de
carreira/folha de pagamento, etc.

As principais conclusdes dos autores referentes a dimensdo “compromisso
governamental”, destacando os municipios que passaram por uma mudanca na orientacdo
politico-administrativa do grupo dirigente ao assumirem um segundo mandato, sao:

1. Concordia?! - possui “a presenca de um forte viés gerencialista na conducao
do processo pela administracao municipal.” (ibidem: 22).

2. Chapec622 - destaca-se o fendmeno denominado, por Rover (200623),
“encasulamento do poder”, que veremos adiante no item 1.5, e que se refere ao
“descomprometimento da administragdo para com o processo no segundo mandato.”
(ibidem: 23).

3. Blumenau?# - destaca a mudan¢a do compromisso do governo com o desenho
institucional e com a participacdo popular. “Decresce a intencao de estabelecer relacdes
mais democraticas e participativas entre o governo local e a comunidade, e cresce o
proposito de servir como um meio para que se mantenha a governabilidade, ainda que tal
encaminhamento comprometa bandeiras histéricas como a da participacdo popular.”

(ibidem).

21 Concordia possui uma populacdo aproximada de 63 mil habitantes, é considerado um municipio com
moderado grau de urbanizacdo e destacada importancia regional. Administrada pela coligacdo PT/PDT/ PPS,
a discussdo do OP esta dividida em 10 regides e possui como instancias, administrativa, a Diretoria do OP, e
decisoria, o Conselho do OP.

22 Chapeco6 possui uma populacdo aproximada de 147 mil habitantes, é considerada centro politico, econémico
e cultural de sua regido. Administrada pela coligacdo PT/PSB/PC do B/PAN, a discussdo do OP esta dividida
em 10 regides e possui como instancias, administrativa, o Departamento do OP, e decisorias, o Conselho do OP
e o Congresso do OP.

23 ROVER, 0. ]. O encasulamento do poder e os limites da gestdo governamental no or¢amento participativo
(OP) de Chapecé. In: BORBA, J. LUCHMANN, L. H. H,, SEIBEL, E., ROVER, 0., HASS, M. MANTOVANELLI JR, O.
Orcamento participativo: analise das experiéncias desenvolvidas em Santa Catarina. Relatério de Pesquisa,
FAPESC, 2006.

24 Blumenau possui uma populacdo aproximada de 262 mil habitantes, é considerada centro politico,
economico e cultural de sua regido. Administrada pelo PT aliado aos PSB/PC do B/PAN/PDT/PTB/PMN/ PPS,
a discussdo do OP estd dividida em 9 regides e possui como instancias, administrativa, o Departamento do OP,
e decisorias, o Conselho do OP e o Congresso do OP.
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4, Biguacu?> - mais um caso de mudang¢a do compromisso do governo com o
desenho institucional e com a participacdo popular, que ocorreu com a verticalizacdo do
processo, criando uma relagdo de dependéncia do OP as decisdes do secretariado. “Porém, o
mesmo tornou-se mais “eficiente”, no sentido de que aumentaram o nimero de obras
concluidas e a quantidade de investimentos destinados as delibera¢des do programa”
(Borba, 2006:23).

Uma tentativa de compreender essas mudangas de orientagdo politico-
administrativa do grupo dirigente é contextualiza-las nos processos de reforma
administrativa e tributaria do Estado brasileiro iniciados nos anos 90, que, em linhas gerais,
apregoava que, para o oferecimento de servicos publicos de qualidade a populagdo, era
imprescindivel que o Estado se concentrasse nos servicos essenciais, deixando que o
mercado provesse 0s ndo essenciais; essa reducdo do Estado tenderia a torna-lo eficiente e
eficaz; esse discurso estaria enfeiticando, até hoje, muitos dirigentes, assim como o canto

das sereias da Odisséia de Ulisses.

1.5 Aprofundando o caso de Chapec6 (SC)

No artigo intitulado “O encasulamento do Poder e os Limites da Gestdo
Governamental no Or¢amento Participativo (OP) de Chapec6”?6, José Rover analisa com
maior profundidade a experiéncia de Or¢camento Participativo da cidade catarinense de
Chapeco durante a administracao do partido dos trabalhadores (PT) entre os anos de 1997
e 2004.

Em 1996, a coligacdo denominada “frente popular”, liderada pelo PT, vence as
eleicdes e se propde a adotar no primeiro ano de mandato um modelo de gestdo sobre os
investimentos publicos inspirado na experiéncia do Or¢amento Participativo (OP) de Porto

Alegre-RS.

25 Biguagu possui uma populacdo aproximada de 48 mil habitantes, é considerado um municipio com
moderado grau de urbanizacao e destacada importancia regional. Administrada pela coligagio PMDB/PT, a
discussdo do OP esta dividida em 10 regides e possui como instancias, administrativa, a Secretaria Executiva, e
decisoria, o Conselho Municipal do OP.

26 Artigo apresentado no 32 Congresso Latino-americano de Ciéncia Politica, Campinas/SP, setembro de 06, na
area tematica: Sociedade Civil e Novos Espagos Publicos de Participacio e Deliberacio.
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A dimensdo da vontade politica é novamente abordada enquanto compromisso do
governo em institucionalizar a participacdo social na discussdo, formulacdo, gestdo e/ou
controle de politicas publicas.

No caso do OP de Chapeco, a parcela do or¢camento do municipio em discussdo se
restringe aos recursos destinados a novos investimentos, o que representa
aproximadamente 5% do or¢amento total do municipio;

Um aspecto corrente sobre o processo de definicdo dos novos investimentos é que
embora alguns de seus ex-dirigentes, como retrata Rover (2006:8), consideram-no como
um “grande movimento de mobiliza¢gdo”, a populacdo delibera apenas sobre as areas de
investimento predefinidas pelo governo, trazendo a tona o questionamento sobre qual o
poder ‘realmente’ partilhado entre governo e sociedade sobre a definicao das prioridades,
uma vez que elas sdo pré-definidas num outro espaco, inacessivel a participagao popular.

Durante o segundo mandato da administra¢do petista, Rover identificou uma
mudanca da “vontade politica” do governo frente ao OP. Essa mudanga teria sido marcada
por uma crescente tecnocratizagdo, burocratizacdo e perda de sensibilidade dos dirigentes
do governo frente ao processo democratico participativo iniciado na primeira gestao, nesse
cenario. A relevancia do OP teria diminuido para o governo. Segundo Rover (2006:18),
“Parece ter brotado em muitos (dirigentes municipais), apds a reeleicao, a crenga
tecnocratica de que seria suficiente a execuc¢do de projetos bem elaborados, produzidos em
gabinete, tendo na populacdo um instrumento consultivo e legitimador.”. Esse processo o
autor vai denominar de encasulamento do poder.

Segundo o autor, as possiveis causas desse encasulamento do poder dos dirigentes do
executivo, que reduziram a relevancia do OP perante o governo, seriam a tecnocratizacao, a
burocratizagdo e a perda de sensibilidade dos dirigentes do governo (2006: 14-15). Embora
Rover ndo explore as falhas da equipe dirigente no processo de implantacao do OP, durante
a primeira gestdao, como causas do encasulamento do poder, acredito que questdes
identificadas por Rover (2006:18), como a critica dos setores populares ao governo por nao
executar as demandas definidas no OP, e as criticas dos setores empresariais que alegavam
que, com o OP, o governo pouco atuou para o desenvolvimento econémico da Cidade,
tenham contribuido para a tecnocratizacdo, a burocratizagdo e, conseqlientemente, para o

encasulamento do poder.
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Ao refletir sobre a experiéncia do OP - Chapecd, analisada por Rover, dois pontos
para reflexdo destacam-se:

1) Um governo comprometido com o “controle social sobre o Estado” tem como
desafio pensar num desenho institucional que articule e permita uma gestdo participativa,
desde o processamento dos compromissos de campanha em um plano plurianual (plano de
governo e Congressos da Cidade), passando pela priorizacdo das demandas por
investimentos (OP) e pela definicdo de programas de politicas publicas (Conselhos
Gestores, Municipais), chegando até o atendimento de demandas pela “manutencdo da
cidade” (centrais de atendimento ao cidadao, ouvidoria, 156);

2) Questdes como a capacidade de fornecer suporte técnico, financeiro, juridico,
ambiental eficiente e possuir capacidade orcamentaria para atender as demandas
priorizadas sdo vitais e devem ser levadas em conta, publicizando-as e discutindo-as nos
espacos do OP, para que ndo ocorra a definicdlo de demandas ambientalmente ou
tecnicamente inviaveis, ou demandas que possuam processos juridicos que emperram sua
execucdo e, por ultimo e ndo menos importante, que haja previsao de reserva orcamentaria

para o atendimento da demanda.
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1.6 O caso de Campinas (SP)

O orgcamento Participativo (OP) em Campinas-SP, assim como muitas de outras
experiéncias?’, iniciou-se logo no primeiro ano de mandato do Partido dos Trabalhadores
(PT) na Prefeitura, o que denota que ja havia, por parte dos membros do executivo, a
intencdo de implanta-lo, tanto que no programa de governo do PT, que venceu a elei¢do em

2000, havia uma secao que apresentava os “aspectos universais do OP”, dentre eles:

1. “.. um processo de democracia direta, voluntdria e universal, onde a populagdo discute e
decide sobre o orcamento e as politicas ptiblicas.”

2. “Todo cidaddo, independente de sua organizagdo partiddria, associativa e credo religioso,
tem assegurada a sua participagdo no processo.”

3. “.. Discussdo de todo orcamento."?8

4. “.. Serdo realizadas duas rodadas de assembléias (regionais e temdticas) e dezenas de
reunides intermedidrias.”

5. “Os Conselheiros tém a competéncia de discutir e deliberar a proposta orcamentdria a ser

enviada a Cdmara de Vereadores.”

A vontade explicita do governo em implantar o OP ndo se restringiu ao debate
partidario interno. Neste, a tendénciaZ?® Trabalho questionava o fato do poder executivo
estar transferindo sua responsabilidade de elaborar, propor e executar a Lei Or¢amentdria
a Sociedade. Nesse caso, o governo ndo estaria apenas compartilhando o seu poder de
decisdo sobre a distribuicdo dos recursos publicos, mas estaria criando um mecanismo que
iria impor limites as reivindicacdes da Sociedade, que teria que formatar suas demandas
aos limites técnicos, financeiros, juridicos, etc, existentes no OP; fato que, para os
participantes da tendéncia Trabalho, minaria paulatinamente o poder reivindicativo e

emancipatério da Sociedade frente ao sistema politico, tornando-a um agente passivo e

27 Vide Ribeiro e Grazia (2003:36, tabela 6), onde 66% dos 103 municipios que implantaram o OP entre 1997
e 2000, o implantaram no primeiro ano de gestao.

28 Veremos mais adiante que a discussdo or¢amentaria ficou restrita aos recursos destinados aos
investimentos, que variou, entre 2001 e 2003, na faixa entre 3 a 6% do valor global do or¢camento.

29 Segundo o Programa e o estatuto do Partido dos Trabalhadores, por ele se tratar de um partido de base
popular e estar comprometido com o aprofundamento e a garantia da democracia interna, é permitido a
existéncia de tendéncias internas, que se diferenciam quanto ao meio para alcan¢ar o objetivo comum do
partido.
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reprodutor da légica excludente e acumuladora do Estado Burgués. A maioria dos membros
do PT- Campinas, apesar das criticas da tendéncia Trabalho, concebia o OP como uma forma
de “desprivatizacdo do Estado e de construcdo das condi¢cdes para a sociedade civil
participar efetivamente na elaboracdo de politicas publicas que atendam interesses
publicos.” (Braga, 2002:01).

Superado o debate interno, a equipe coordenada pela entao vice-prefeita Izalene
Tiene, que conduziu a implantagdo do OP em Campinas, iniciou um didlogo com setores
organizados da sociedade, como conselhos municipais (Assisténcia Social, Educagdo,
Saude), liderancas comunitarias, sindicais, religiosas, e outros, a fim de buscar uma
convergéncia da proposta do governo com os anseios da sociedade civil, podendo, desta
forma, a metodologia do OP se aproximar das expectativas da sociedade civil. Além do
didlogo com atores sociais, os integrantes da equipe de governo que implantariam o OP,
realizaram visitas as prefeituras que ja adotavam o OP (como Porto Alegre-RS e Belém-PA)
e promoveram palestras com membros de executivos municipais que ja tinham implantado
o OP, na inten¢do de enriquecer a proposta pré-definida do que viria a ser o OP em
Campinas.

Logo ao assumir a Prefeitura de Campinas, o novo governo retomou o didlogo com os
setores organizados da sociedade, apresentando-lhes como funcionaria o OP no primeiro
ano. A participacdo da populacao no OP poderia ocorrer em Assembléias Regionais ou em
Assembléias Tematicas. O recorte geografico do OP, no qual se realizariam as Assembléias
Populares Regionais, seguiu o plano diretor do municipio, o qual subdividia Campinas em
14 administragdes regionais mais 4 sub-prefeituras (sdo elas: Joaquim Egidio; Sousas, Barao
Geraldo e Nova Aparecida), totalizando 18 regionais.

Ja as Assembléias Populares Tematicas, se dividiram inicialmente em quatro temas:
Assisténcia Social, Educacdo, Saude, e Tematica da Cidadania, que englobou inicialmente o
segmento de idosos, comunidade negra, juventude, portadores de necessidades especiais e
mulheres. No entanto, devido a reivindicacdo por uma representacdo direta no OP, o
segmento de homossexuais e 0 movimento Hip Hop foram incluidos no OP, o primeiro, por
se tratar de um segmento, passou a integrar a Tematica da Cidadania ainda no primeiro ano
de OP, e o segundo, por ser um movimento, ocupou seu espa¢o com a participacdo na

tematica da Cultura, implantada no segundo ano de OP; houve também, no segundo ano, a
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implantacdo das tematicas de Habitacdo e Desenvolvimento Econémico e Tributagao; ja no
terceiro ano, implantou-se a tematica de Gestdo, que visava ampliar a discussdo sobre o
orcamento global e debater a eficacia e eficiéncia do Estado.

Apesar da proposta de discussdo de todo orcamento constar na plataforma de
governo, o OP de Campinas, nos anos de 2001 e 2002, deliberou apenas sobre os recursos
destinados aos investimentos (obras e servigos), conseguindo avancar no ano de 2003 nas
discussdes sobre programas de politicas publicas. Debates referentes ao custeio, licitacoes,
reformas tributaria e fiscal, divida do municipio e outros, que poderiam ampliar o processo
participativo popular nas arenas de decisdo publica, aprofundando o controle social sobre o
Estado, ndo entraram em pauta, ndo se diferenciando das outras experiéncias de OP. Isso
vem demonstrar que, embora a idéia euférica do governo fosse discutir todo o orcamento,
isto ndo foi possivel devido a diversos fatores como interesses politicos e econdmicos
enraizados na estrutura administrativa do Estado, divergéncias internas na equipe de
governo sobre o alcance do OP, auséncia de mobiliza¢cdo popular reivindicando o direito de
deliberar para além dos investimentos. “A implanta¢cdo do OP exige uma readequacao da
maquina administrativa, a realizacao de negociagdes politicas e mobilizacdo social” (Ribeiro
e Grazia, 2003: 36).

No governo de Campinas temos a expressao nitida da correlacao de forc¢as politicas e
interesses econdmicos existentes na sociedade que perpassam o Estado, que tendem a
manter no poder os interesses historicamente arraigados no Estado; José Reinaldo Braga,
ao analisar o caso de Campinas, comenta que “a maquina que administramos nao foi
construida para atender as necessidades da populacdao mais carente e muito menos para ser
comandada com participacao popular” (Braga 2002:16). Se, enquanto proposta politica em
disputa num processo eleitoral, o Partido dos Trabalhadores (PT) tinha com o OP o objetivo
de avangar na discussdo publica sobre o orcamento global do municipio, ao vencer as
eleicoes e assumir o governo, o PT teve tanto as diretrizes do OP questionadas, quanto o
alcance desse modelo de gestdo democratico e participativo limitado. Mais do que
democratizar a relacao entre Estado e Sociedade, o caso do OP de Campinas aponta para a
necessidade da democratizacdo do Estado; pois um Estado com estruturas de poder
verticalizadas e compartimentalizadas, como as secretarias municipais, incita

freqlientemente a concentracdo e disputa de poder entre essas estruturas, as quais passam
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a defender, por vezes, projetos politicos distintos, quando ndo contraditérios; nesse
contexto, a democratizacdo da relacdo entre Estado e Sociedade se vé debilitada pelo fato
do préprio Estado demonstrar-se avesso a praticas democratizantes; em artigo publicado
recentemente pelo Le Monde Diplomatique Brasil, Marcelo Kunrath Silva e Gianpaolo
Baiocchi, ao analisarem os limites intrinsecos do OP, apontam esse aspecto, identificado no

caso do OP de Campinas como sendo um dos limites intrinsecos das experiéncias de OP:

“ao instituir um processo que pretende discutir o conjunto da agdo governamental de forma
integrada, o OP choca-se com a estrutura setorializada e compartimentada da administragcdo
publica brasileira. Sem a realizagdo de uma profunda reforma administrativa (...) o OP tende a
enfrentar fortes resisténcias de setores da burocracia e das forcas politicas a frente das
Secretarias de governo, que procuram defender sua autonomia e seus recursos” (Silva e

Baiocchi 2009:18)
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Capitulo 2 - sobre o Associativismo Civil de alguns casos de OP no Brasil

indice:
2. Sobre o Associativismo Civil de alguns casos de OP no Brasil.......coueneenneennenernnenn. 51

2.1 Tradigcdo associativa e sua influéncia na implanta¢do, ampliacao e consolidagdo

de experiéncias de Orgamentos PartiCipativos ......oceeeeseeneeenesseeseesssessessesesssesssessssssesseees 55

2.2 Linhas gerais sobre perfil sdcio e econdmico dos conselheiros de OPs. .................. 70
2.2.1 Sobre 0 seX0 A0S CONSEINEITOS ...curieureureereereereeeeseeseese s sessessseaes 71
2.2.2 Sobre a idade dos CONSEINEIT0S ....occereeceereeeeereereesees s seeseeseeees 72
2.2.3 Sobre o nivel de Ensino dos COnSelheiros ......ememeeneenssessesessseesseeens 74
2.2.4 Sobre a renda Familiar dos Conselheiros ... 75

2.2.5 Sobre a situacdo de Emprego dos Conselheiros ........eneneensessennenn. 77



51

2. Sobre o Associativismo Civil de alguns casos de OP no Brasil

O tema do Associativismo Civil tem sido uma variavel imprescindivel para a
compreensao das experiéncias de OP; uma vez que essa variavel se constitui como uma
variavel explicativa do Orcamento Participativo (OP), como veremos nessa secao.
Constantemente essa variavel tem sido trabalhada abordando questdes como o perfil s4cio
e econdmico dos participantes, as trajetdrias e respectivos projetos politicos de segmentos
do associativismo local, sua influéncia no processo de amplia¢do e consolidacdo dos OPs,
aborda-se também a influéncia das questdes apresentadas acima na definicdo do desenho
institucional do OP39, além de ser creditado, em parte, ao associativismo civil, o potencial
redemocratizador e pedagégico do OP3!, E vélido lembrar que, assim como o associativismo
civil influencia nas questdes apontadas acima, essas mesmas questdes irao influenciar nas
praticas e na organizacdo do associativismo civil.

Portanto, o objetivo que se desenha para essa secdo é compreender melhor o
significado do Associativismo Civil no processo de constituicdo das experiéncias do OP, uma
vez que esse tema foi abordado de forma tangencial no capitulo sobre a “Vontade Politica”.

Nessa secao, serao trabalhados os estudos de casos de OP que tém se concentrado
em analisar a influéncia da variavel associativismo civil na dinamica de ampliacdo e
consolidacdo de praticas de co-partilha de poder do Estado com a sociedade nos processos
de producao de decisdes sobre politicas publicas. Como ex.: os estudos de Maria do Carmo
Albuquerque e Débora Felgueiras (2000) sobre os casos de Maua, Ribeirdo Pires e Santo
André; os estudos de Ana Claudia Teixeira e Maria do Carmo Albuquerque (2006) sobre os
municipios de Piracicaba, Rio Claro, Vinhedo e novamente Santo André; o caso de Sao Paulo
analisado por Denise Vitale (2004b), Brian Wampler (2004) e Félix Sanchez (2004); a
recente experiéncia de Campinas analisada por Adriano Caetano (2004); os casos de OP de
Santa Catarina analisados por Julian Borba (2006); a experiéncia de Porto Alegre, objeto de
andlise de Tarso Genro (1996, 1997), Sérgio Baierle (2000), Boaventura de Sousa Santos

(2002), Leonardo Avritzer (2002a), dentre outros; o estudo de Belo Horizonte realizado por

30 Essa variavel foi desenvolvida na secdo “sobre o Desenho Institucional de alguns casos de OP no Brasil”.

31 Essa variavel foi desenvolvida na se¢do “sobre o Controle Social do Estado e o Processo Pedagodgico em
alguns casos de OP no Brasil”.
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Avritzer (2002a); ou ainda, a leitura de Ligia Helena Hahn Liichmann (2002) sobre a
sociedade civil e democratizacao da sociedade brasileira.

Como veremos mais adiante, os OPs, e seus espacos participativos, dindmicas de
trabalho em grupo, variedades de temas em debate, desenho institucional, intensidade do
aprofundamento democratico, consisténcia de ampliagcdo da cidadania, sdo suscetiveis aos
desdobramentos do encontro entre praticas e projetos politicos existentes no
associativismo civil local com as praticas e projetos politicos do governo que tenciona co-
partilhar o poder; a passagem de Liichmann (2002:93), a seguir, aponta para essa

“plasticidade” do OP:

“No que se refere a participagdo da sociedade civil, o OP tem se caracterizado como exemplo
contra a maré’ frente ao conjunto de experiéncias participativas, seja pelo aumento
considerdvel do niimero de participantes, seja pela extensdo ou pluralizagdo dos grupos e
sujeitos envolvidos, ou ainda pela capacidade de ampliagdo dos temas e demandas em seu

interior.”

Com excecao do pioneirismo de Porto Alegre; em que o associativismo civil ao
entorno da Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) reivindicava um
aprofundamento de sua participagao politica no processo de producao de decisées sobre
investimentos publicos de Porto Alegre, como podemos constatar num trecho de um
documento do Congresso de 1986 da UAMPA: “.. queremos intervir diretamente na
definicdo do orcamento municipal e queremos controlar a sua aplicagdo (..) queremos
decidir sobre as prioridades de investimento em cada vila, bairro e da cidade em geral”3z;
essa reivindicacdo influenciou diretamente a “Frente Popular”, coligacdo entre partidos da
esquerda liderada pelo Partido dos Trabalhadores, que venceu as eleigdes municipais de
1988 em Porto Alegre e, juntamente com os dirigentes comunitarios, iniciaram, em 1989, a
implantacao de um modelo de definicdo sobre os investimentos publicos, que mais tarde foi

denominado de OP.

32 Trecho extraido de um documento de 26 de marco de 1986 da Unido de Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), citado por Avritzer (2002:12).



53

Na maioria dos outros casos, a experiéncia do OP foi proposta e estimulada em maior
ou menor grau, seja por um partido politico33 durante o processo eleitoral, seja pelo
governo durante a administracao.

Uma vez que os autores identificam que a consolidacao, intensidade e abrangéncia
do OP sao influenciadas diretamente pela participacao de atores da sociedade civil no
processo, como demonstra as passagens dos estudos de Carvalho e Felgueiras (2000:33), “a
solidez da cultura participativa existente na sociedade civil tem também um papel
fundamental no grau de profundidade que pode alcancar um processo participativo como o
OP” e o de Albuquerque e Teixeira (2006:20), “observando essas experiéncias, parece-nos
que a existéncia de uma sociedade civil forte, ativa e marcada por um projeto democratico,
com capacidade e experiéncia para compartilhar o poder de governar, é indispensavel para
a ampliacdo e consolidagcdo do OP”. E pelo fato, com excecdo de Porto Alegre, de nenhum
dos outros casos analisados terem creditado, a sociedade civil, o papel de agente, que
colocou a demanda de adotar a dindmica do OP como forma de compartilhar o poder de
tomada de decisdo sobre a res publica com a sociedade na pauta dos partidos politicos ou
dos governos, fica aberta a questdo de em qual conjuntura politica os governos locais se
propdem a partilhar o “poder”.

Por outro lado, deve ser considerado o fato dos partidos politicos, e em especial o
Partido dos Trabalhadores34, representarem em seus programas de governo muitos dos
interesses presentes na sociedade, incluindo bandeiras histéricas dos movimentos
populares como as ampliacdes da participagdo popular nos processos de tomada de
decisdes sobre politicas publicas. Essa relacdo pode ser considerada como um
imbricamento de projetos politicos entre partido politico e sociedade civil, pois se deve
levar em conta que muitos dos atores politicos envolvidos nesse processo exercem

freqiientemente tanto o papel de lideranca do associativismo civil, como dirigentes

33 Estudo de 2003 de Ana Claudia Torres Ribeiro e Grazia de Grazia sobre 103 experiéncias municipais de OP
aponta que em 65% dos municipios que adotaram o OP ha presenca do Partido dos Trabalhadores na chapa
majoritaria (prefeito ou vice), no entanto, isso ndo permite dizer que o OP tem tido uma padronizacdo nos
casos em que sdo adotados, como as autoras bem destacam: “o Or¢camento Participativo ndo obedece, e nem
pode obedecer, a uma tnica dindmica e nem presta-se a uma estabelecida e segura finalidade” (p38)

34 Pesquisa realizada pelo Projeto Democracia Participativa - PRODEP (2007) aponta que mais de 60% dos
casos de OP na gestdo 2001-2004 tinham o Partido dos Trabalhadores como partido politico do prefeito eleito,
seguido pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), com quase 10%.
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sindicais, presidentes de associacdes de moradores, integrantes do movimento estudantil,
dentre outros, quanto o papel de dirigente/membro politico-partidario, fazendo com que o
programa de governo apresentado por um dado partido politico, em especial partidos de
massa como o Partido dos Trabalhadores, que se propde a governar sua cidade com uma
dindmica de ampliacdo da participa¢do popular nos processos de tomada de decisdes de
politicas publicas, expresse uma diretriz do partido politico, embora essa diretriz possa
contemplar, por vezes, demandas de setores da sociedade civil

Vitale, ao descrever o processo eleitoral de 2000, aponta que o PT da capital paulista
organizou seminarios para discutir com os demais setores da sociedade civil os contornos
que a participacdo popular assumiria em caso de vitéria de seus candidatos no pleito

municipal:

“durante a campanha, ocorreram vdrios semindrios que procuraram discutir a questdo da

participagdo popular, em especial o OP e sua implementagdo em Sdo Paulo.” (Vitale, 2004b:16).

Lichmann, Teixeira e Albuquerque, assim como outros autores, reconhecem o papel
decisivo que a sociedade civil possui no processo de implantacdo, ampliacao e consolidacao

dos OPs, sem desconsiderar o protagonismo do governo local:

“No caso das experiéncias de Or¢amento Participativo, embora também fruto de reivindicagcdes
da sociedade civil, sua implementacdo depende mais diretamente do interesse e do projeto

politico do governo.” (Liichmann, 2002:86 ).

“Se a possibilidade do OP se tornar um espago publico de efetiva partilha de poder depende
fundamentalmente da vitalidade, do vigor, e da maturidade do projeto politico democratizante
que emerge da sociedade civil local, é inegdvel também, que ele depende radicalmente da
clareza e da consisténcia com que o governo implementa um projeto politico democrdtico

participativo.” (Teixeira e Albuquerque:2006:201).

Por fim, os casos apresentados nesse capitulo demonstram, cada um com sua
peculiaridade, que o processo de implantacao, consolidacdo e ampliacdo de experiéncias de

OPs é influenciado diretamente pelo associativismo local, variando conforme a densidade
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do associativismo civil, a tradicdo da organizacdo comunitdria local, as praticas adotadas
tradicionalmente pelas entidades para relacionar-se com o governo antes do OP, dentre
outras; sendo considerado, portanto, uma “construgdo social”3> que, como aponta Marcelo
Kunrath Silva (2001:18), “é sempre resultado de um complexo processo de construgdo
social, o qual envolve uma intervencao ativa dos individuos e grupos em um campo de
oportunidades e limites estruturalmente dados”.

Veremos que, nos casos em que ha uma densidade associativa mais intensa, o
desenho institucional do OP tende a ser mais democratizador das relacdes entre Estado e
Sociedade; os movimentos comunitarios com maiores tradicdes de mobilizacdo conseguem
colocar na agenda do OP a defesa de suas areas de atuagdo, e que as entidades cujas praticas
de relacionamento com os governos antes do OP eram pautadas pela troca de favores
tendem a entrar em conflito com a dinamica colocada pelo OP.

Se no capitulo I, sobre a vontade politica, a impressao que se tem é que o governo
possui um papel de protagonista na implantagdo do OP, ao analisar os casos de OP sob o
olhar da variavel associativismo civil, sobressai a impressdo de que a ampliacdo e
consolidacdo do OP estdo diretamente relacionadas a caracteristica do associativismo civil
local como densidade, tradicdo, forma da atuacao politica. Portanto, a compreensdo da
constituicio do OP passa obrigatoriamente ndo s6 pela analise da vontade politica do

governo, mas também pela analise da variavel associativismo civil.

2.1 Tradicao associativa e sua influéncia na implantacao, ampliacdo e consolidagao
de experiéncias de Orcamentos Participativos

No trabalho intitulado “a Inovacdo Democratica” (2003:20-24), Avritzer expde a
exemplaridade do OP em Porto Alegre e a contextualidade das politicas participativas, e, a

partir da leitura dos trabalhos de Uricochea3® e Baquero3?, afirma que “houve no processo

35 Compartilho do entendimento de Silva (2001:34) sobre a nogdo de “construgdo social”; segundo o autor, a
“nocao de ‘construcao social’, traz a idéia de que os atos coletivos sdo resultados de processos sociais que nada
tém de ‘espontaneos’ ou de ‘reflexos’ de determinadas relagdes ou dimensdes sociais”.

36 Vide: URICOCHEA, F. The patrimonial origins of the Brazilian State. Bekerley: University of California press.

37 Vide: BAQUERO, M. “Matriz histérico-estrutural da cultura politica no Rio Grande do Sul e padrdes de
participacdo politica”. Cadernos de participagdo politica n® 3. Programa de p6s-graduagdo em Ciéncia Politica,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 1995.
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de formacao do Rio Grande do Sul elementos mais fortes de uma sociabilidade igualitaria
que contribuiram na formacao de elementos associativos mais fortes do que no resto do
pais no século XX” (ibidem:20).

Ainda nessa secdo, Avritzer chega a analisar o associativismo comunitario no
periodo pos 22 guerra em capitais como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Recife,
além de Porto Alegre, e chega a conclusdo de que “ha um incremento de tradi¢ao associativa
na maioria das capitais brasileiras, em Porto Alegre este parece partir de um patamar de
maior tradicdo organizativa, ao mesmo tempo, ter implicado uma maior densidade
associativa” (ibidem:22). Sobre o caso de Belo Horizonte, Avritzer (2002:37) aponta que a
capital mineira teve “uma formacao histérica mais conservadora, com menos mobiliza¢do e
maior presenca dos mediadores politicos” e essa “tradicdo s6 mudou muito recentemente”.

Avritzer analisa, em seu trabalho de 2002, as praticas dos atores comunitarios das
duas capitais, antes e depois da implantacdo do or¢amento participativo, e identifica que,
embora Porto Alegre ja possuisse uma organizacdo comunitdria mais ativa e em Belo
Horizonte a organizacdo comunitaria fosse mais conservadora, depois da implantacao, elas
[praticas dos atores comunitarios] tendem a convergir na maioria dos aspectos, como ex.:
“ambos demonstram a existéncia de um forte movimento de atores comunitarios que, ao
nosso ver, esta na base do sucesso da proposta de Or¢camento Participativo” (2002:38), ou o
“..fato de ele [OP] oferecer uma alternativa a assim chamada tradicdo dos mediadores
politicos, uma tradicdo na qual os politicos distribuem bens materiais como favor”
(2002:39); ou ainda, o fato de que, antes do OP, 41% e 60% das organiza¢des comunitarias,
respectivamente de Porto Alegre e Belo Horizonte, buscavam melhorias para as suas
comunidades via intermediacao de politicos, e apos o OP esse reduziu-se a 0% em Porto
Alegre e a 7,3% em Belo Horizonte.38

O grafico3? abaixo demonstra que, pelo menos nos casos de Porto Alegre - RS (POA) e
Belo Horizonte - MG (BH), a tradicdo organizativa teve uma grande expansdo entre as

décadas de 70 e 80, quando ocorre o surgimento de associagdes comunitarias, em cerca de

38 Fonte: Pesquisa Ford em Avritzer 2002:38.

39 Fonte: Pesquisa Civil Society and Governance, proposta pela Fundac¢do Ford e realizada nos anos de 1999
2000 no Brasil. Vide melhores informagdes em DAGNINO, Evelina (2002) “Sociedade Civil e Espagos Publicos
e a Construcdo Democratica no Brasil: Limites e Possibilidades” In: Sociedade Civil e Espagos Publicos no
Brasil: Limites e Possibilidades, Sdo Paulo, ed. Paz e Terra, DAGNINO, Evelina (org.). pg. 36.
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62,5% (POA) e 68,5% (BH). Muito provavelmente, algumas dessas associagdes nao sé
contribuiram para o surgimento do OP, como vieram a ocupar, com seus representantes, os

espacos de partilha de poder inaugurados com a implantacdao do OP.

Grafico 1 (Fonte: Pesquisa Ford)
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Sérgio Gregorio Baierle (2000) também aponta, ao analisar o caso de Porto Alegre,
que a construcao de um novo principio ético-politico pautado na participacdo popular no
processo de producao de decisdes sobre investimentos em politicas publicas, nesse caso o
OP, teve fortes contribui¢des dos Movimentos Populares Urbanos. Corroborando as analises
de Avritzer e Baierle, ha também o fato de que a disputa politica nas eleigdes municipais de
1988, em Porto Alegre, entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico
Trabalhista (PDT), tenha se dado em torno da questdo da participagdo popular na
administragdo municipal.

Como descrito anteriormente, durante as investigacdes sobre o caso do OP, Avritzer
encontra em um documento da Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), datado de 26mar86, o entendimento da UAMPA de que “o mais importante na
Prefeitura é a arrecadacao e a definicio de para onde vai o dinheiro publico”#9, e mais
adiante, em seu 22 congresso em 1987, a UAMPA expressava que “ampliar a participacao

do movimento comunitario na administracdo municipal, na elaboracdo e na definicdo do

40 Avritzer, 2002:28.
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or¢amento municipal é o elemento que vai tornar possivel (sic) as mudangas na estrutura
politica urbana”41; ou seja, no caso de Porto Alegre, identificou-se que, pelo menos desde
1986, ja havia um projeto politico da UAMPA para ampliar a participacdo dos movimentos
comunitarios na definicado do orgamento publico, no entanto, é somente apds as elei¢gdes de
1988 que a administragdo publica municipal inicia, embora de forma descentralizada, um
processo de abertura para participacao popular.

Assim como em Porto Alegre, a experiéncia do OP em Campinas*? teve, em seu
processo de constituicdo, a presenca de elementos provenientes da tradicao associativa
local. No final da década de 70, com a crise politica e econdmica instaurada no pais, o
didlogo das Sociedades de Amigos de Bairro (SABs) com grupos politicos locais, que
lutavam em 4areas especificas, como saude, educac¢do, transporte, habitacdo e as
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), entre outros, comega a se intensificar, redefinindo a
atuacdo politica de uma parte das SABs, que passam por um momento de diminui¢ao do uso
de praticas assistencialistas, que intensificavam a dependéncia frente a prefeitura,
entendendo a conquista de bens sociais, ndo como uma divida do Estado, mas sim, como um

direito do cidadao.

“A melhoria de condigdes de vida nos bairros passa a ser entendida como um direito a ser
conquistado pelos moradores frente ao Estado, e ndo mais como uma ‘divida’ que se paga com o
voto ou ainda como um ‘problema técnico’, onde os moradores ndo podem opinar.” (Doraci

Alves Lopes, 1988: 22).

Sob a promessa de melhorar as condicdes de vida da populacdo carente de
equipamentos publicos, foi eleito em 1976 para governar a prefeitura, o candidato
Francisco Amaral, que durante os primeiros anos de seu governo nao contemplou

satisfatoriamente as expectativas geradas em seus eleitores “carentes” no momento da

41 Ibidem.

42 A apresentacdo que se segue sobre o caso de Campinas é um resgate da Monografia em Ciéncias Sociais que
apresentei ao Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade
Estadual de Campinas, em 2004, sob a orientagdo da Prof2 Dr.2 Evelina Dagnino, em que trabalhei o caso do
Orcamento Participativo de Campinas.
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campanha eleitoral. Diante disto, em 1979, as lutas populares que antes atuavam de forma
segmentada, organizaram-se através da “Assembléia do Povo (ASP)”.

A intensa mobilizacdo popular gerada pela ASP chegou a contar com a participagdo
de mais de 40 bairros, o que fortalecia o poder reivindicativo da Sociedade Civil frente ao
Estado, que, por sua vez teve de atender uma parcela das reivindicagoes, iniciar um
processo de realizacdo de outras e negociar as reivindicagdes mais delicadas. “Nos quatro
meses de histéria da Assembléia Popular, com uma em cada més, o ritmo do trabalho da
Prefeitura foi, na verdade, dado pelo ritmo das reivindicacdes apresentadas.” (Lopes 1988:
23-24).

Embora o associativismo civil de Campinas tenha tido seu auge entre as décadas de
70 e 80, tendo uma perda quantitativa e qualitativa em suas lutas politicas a partir da
segunda metade da década de 80 (o que nao significa que ele tenha sido pulverizado), ainda
persistiram algumas dessas associacdes civis. A implantacao do Or¢camento Participativo
(OP) em Campinas a partir de 2001 permitiu que essas associa¢des e outras, formadas
nesse periodo, pudessem ter seus representantes, ndo apenas reivindicando, mas também
negociando suas demandas num espago publico. Tanto é que quando perguntado aos
Conselheiros do OP em Campinas#*3 se eles integravam alguma organizacdo civil, a resposta
foi positiva em 81,48% dos casos e negativa em 18,52%, expressando a historia de
mobilizagdo popular de Campinas, além de demonstrar a credibilidade inicial das entidades
civis na proposta do OP (Caetano 2004).

Dentre as entidades de organizacao civil, as que possuiam um maior nimero de
participantes no COP-Campinas eram as Associa¢cdes de Moradores com 30,65%, conforme

indica o grafico 2, seguidas pelas de carater religioso com 12,10%.

43 Conforme referido anteriormente, as tabelas e graficos sobre o caso do OP de Campinas que utilizo nesse
trabalho foram elaborados para a monografia que apresentei em 2004, e a partir de dados colhidos da
pesquisa realizada pelos alunos do curso “Democracia e Participacdo” (HZ146A), ministrado pela professora
Dr2 Evelina Dagnino no Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas
durante o 22 semestre de 2003.



Grafico 2 (Fonte: Pesquisa HZ146A Unicamp 2004)

Tipo de Associativismo - Conselheiros do OP de Campinas 2003
g Assoc.Moradores

1 o
— 16139 30,65% Outros
,13%

1,62% m Assoc.Cultural
’ ® Mov.Ambiental

;12’10% = Religioso

B G 45% Saude
B 459 m Assoc.Esportiva
— 6,45% m Assoc.Filantrépicas
g"‘ 5,064% ® Mov.Mulher
'.'."__'?'_ i'gig = Mov.Sindical
. 4:03% ® Mov.Negro
F.__ 2,42% = Mov.Moradia
[

0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00%

60

A respeito do tempo de associacdo dos Conselheiros, 31,62% estao associados ha

mais de 10 anos, 17,95% possuem entre 5 e 10 anos de associac¢do, 35,04% entre dois e

cinco anos, e 15,32% possuem até dois anos de associagdao. Podemos perceber, pelo tempo

de associacdo dos Conselheiros em entidades de representacao civil, que participaram do

OP entre 2001 e 2003, que se por um lado o OP tem se configurado num espago onde

representantes “histéricos” dessas entidades trazem suas demandas, publicizando-as e

disputando-as frente as demandas de outras entidades civis, por outro, é expressivo os

9,40% de conselheiros do OP que se associaram a entidades civis no segundo ano de OP

(provavelmente essas filiacdes foram influenciadas pela busca de uma maior organizacao

comunitaria local para disputar investimentos do OP junto as suas comunidades ou areas

tematicas como saude, educacao, segurancga publica, dentre outras).
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Grafico 3 (Fonte: Pesquisa HZ146A Unicamp 2004)
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Outros trabalhos, apontados no inicio dessa se¢do, abordam essa relacao entre o
associativismo local e o processo de consolidacdo de experiéncias de partilha de poder no
processo de produc¢do de decisdes sobre investimentos em politicas publicas. Pelo fato
desses trabalhos nao terem uma densa analise sobre o associativismo local das respectivas
experiéncias em analise como foco, suas abordagens ndo nos oferecem um volume de
informagdes como das experiéncias de Porto Alegre, Belo Horizonte e Campinas; no
entanto, a contribuicdo que eles trazem para esse debate é contundente.

A pesquisa de Ribeiro e Grazia, realizada em 2002 com 103 municipios, confirma que
o vinculo associativo dos participantes do OP (vide grafico 4, a seguir) é notadamente
marcado pela associagdo a Organizacdes Comunitarias como Associacdes de Moradores
(77%), seguido de entidades religiosas (50%) e, em terceiro lugar, entidades sindicais
(44%); as duas proximas associagdes com maior vinculo de associativismo dos
participantes de OP sdo, respectivamente, Movimentos de Saude (34%) e Movimentos de
Educacdo (33%); a expressiva presenca do vinculo associativo a organiza¢des comunitarias
e associacoes de moradores, segundo as autoras, “indica que o OP praticado na gestdo
1997-2000 foi, em grande parte, uma expressdo institucional das lutas urbanas..”

(2003:59).
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Grafico 4 (Fonte: Pesquisa HZ146A Unicamp 2004)
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Carvalho e Felgueiras, sobre os municipios do ABC paulista de Mau3, Ribeirao Pires e
Santo André, descrevem que ha “uma forte tradi¢do sindical mas esse movimento pouco se
relaciona com as questdes do cotidiano que marcam o OP, o qual trata de questdes mais
relacionadas com entidades comunitarias” (2000:67). Essa fragil tradicdo comunitaria se
expressa no perfil dos participantes das plenarias do ano de 1999 do OP, onde as autoras
identificaram que 70% dos participantes de Santo André e 23% de Ribeirdo Pires nao
possuem nenhum vinculo associativo com entidades civis (ibidem:66); Maua,
diferentemente das outras duas cidades, possui uma maior tradicdo de organizacdo
comunitaria, a ponto do OP vincular a participacdo em suas plenarias a participacdo em
entidades associativas.

Embora os estudos de Carvalho e Felgueiras apontem que essas trés cidades do ABC
ndo possuem tradicdo na organizacdo comunitaria voltada para o controle social sobre o
Estado, a pratica do OP vem, de certa maneira, qualificando os participantes de sua

instancia para exercerem esse novo papel na relacdo com o Estado.
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“Mesmo nas experiéncias mais recentes e pouco consolidadas que avaliamos, percebe-se um
saldo muito positivo no crescimento da cultura participativa da sociedade e principalmente na
sua qualificagdo para o exercicio da participagdo e controle social sobre gestdo ptblica.”

(Carvalho e Felgueiras, 2000:67).

Segundo as autoras, “a participagdo no OP desperta o cidadao para a vida publica (...)
levando ao surgimento de novas liderancas que passam a se engajar em outros espacos de
gestao participativa como conselhos de saude, Forum da Cidadania do ABC, comissdo do
[PTU (Ribeirdo Pires).” (2000:67), no entanto, como veremos mais adiante, a baixa tradicao
de organizacao comunitaria reduz a capacidade dos atores envolvidos nesse processo de
aumentarem sua autonomia relativa frente ao Estado nos processos de negociagao.

O trabalho de Teixeira e Albuquerque (2006) sobre os municipios paulistas de Santo
André, Piracicaba, Rio Claro e Vinhedo também destaca o papel dos setores da sociedade
civil para a consolidacdo de uma efetiva partilha de poder no processo de produc¢do de
decis0es sobre investimentos em politicas publicas - as pesquisas utilizadas em suas
analises foram realizadas entre 2002 e 2003.

No caso de Santo André, realizado quase quatro anos apés a pesquisa de Carvalho e
Felgueiras, a pesquisa de Teixeira e Albuquerque identificou que houve uma maior
participacdo de atores sociais com vinculo com o associativismo civil; se, em 1999, o indice
de participacao dos conselheiros do OP em outras entidades associativas era de 30%, entre
2002 e 2003, esse numero saltou para 69,5%; segundo Teixeira e Albuquerque, esse alto
percentual de vinculo associativo dos conselheiros do OP é explicado pelo fato de que Santo
André “esta situada numa regido considerada como ‘ber¢o’ do novo sindicalismo, que
emerge no final dos anos de 1970 e se destaca por ter uma sociedade civil bastante ativa e
uma antiga tradicdo de militancia politica e operaria.” (2006:199).

Diante do exposto, um questionamento paira sobre o baixo vinculo de associativismo
civil dos conselheiros do OP de Santo André (30%), identificados na pesquisa de 1999 de
Carvalho e Felgueiras: esse baixo percentual de associativismo civil ndo expressa
necessariamente o “ndo” relacionamento do movimento sindical com questdes das
organizagdes comunitarias, mas talvez, o fato dos atores com histérico de militancia politica

e sindical estarem, nesse momento de 1999, engajados em outros espacos de participagdo
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como o Féorum da Cidadania e a Camara Regional do ABC#4, ou ainda, aguardando como
seria o retorno do OP, uma vez que, durante a primeira gestdo (1989-1993) do Partido dos
Trabalhadores, houve uma tentativa ndo bem sucedida de implanta-lo, tanto que, na gestao
de 1997-2000, antes de se retomar a implantacdo do OP, ele passou por uma exaustiva
avaliacdo pela equipe de governo (Carvalho e Felgueiras 2000:17). Como ndo ha dados para
referenciar esse questionamento, ficam as hipoteses postas no chao como sementes a serem
cultivadas por outros pesquisadores.

Retornando aos outros municipios (Piracicaba, Rio Claro e Vinhedo), objetos de
estudo de Teixeira e Albuquerque (2006:199-200), as autoras identificam uma diferenga
substancial na tradicdo associativa dos municipios: em Piracicaba, hd uma tradicao de
movimentos populares e pastorais da Igreja Catélica, que remonta a década de 80 e que
“articulavam-se com outras experiéncias no Estado de Sao Paulo.”; Rio Claro, nas palavras
das autoras, “ndo possui uma forte tradicdo associativa democratica e popular, e é
considerada um dos berc¢os do Integralismo*> no Estado de Sdo Paulo; e, em Vinhedo, o
surgimento de organiza¢des comunitarias foi estimulado pelo Partido dos Trabalhadores, o
qual foi fundado por jovens ligados a Igreja Catélica.

A conclusdo que as autoras extraem dessas experiéncias é que, quando a tradicao
associativa é constituida por uma sociedade com histdérico de organizacdo, de praticas
democraticas e de disputa por projetos politicos frente ao Estado, sdo maiores as chances
de experiéncias participativas, como o OP, ampliarem-se e consolidarem-se, ao passo que a
fragilidade dessa tradigdo associativa pode acarretar num processo em que a participacao

venha apenas legitimar o projeto politico do governo.

4 O Forum da Cidadania, criado em 1995, é composto por entidades ligadas ao comércio, industria,
profissionais liberais, prestadores de servicos, trabalhadores e movimentos populares. A Camara Regional do
ABC, fundada em 1997, é integrada pelos sete municipios que compdem o Férum da Cidadania e o Governo do
Estado. Essas entidades buscam novas formas de implementar o desenvolvimento econdmico, urbano e social
da regido. Essas informacgoes foram extraidas da nota 25 (Teixeira e Albuquerque 2006:199).

45 “Esse movimento, ocorrido no Brasil, nos anos de 1930, reuniu as forcas de direita sob inspiracao da
ideologia fascista, entdo vigente em paises como a Itdlia de Benito Mussolini. Ao movimento do Integralismo,
além de alguns setores da oligarquia brasileira, uniram-se também membros da classe média, da Igreja e
militares”. (Teixeira e Albuquerque 2006:200)
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“parte dos representantes que vivenciaram uma histdria associativa mais democrdtica e
combativa tende a ser mais proativa e reivindicar maior transparéncia e ampliagcdo da
experiéncia (...) onde ndo existe organizagdo social ligada as lutas democrdticas (...) predomina

entre eles [participantes da populagdo nesse processo] uma postura agradecida e submissa as

”

autoridades que “concedem” a possibilidade de participagdo.” Teixeira e Albuquerque

(2006:201)

O caso do OP de Sao Paulo, na gestdao do Partido dos Trabalhadores entre 2001 e
2004, é objeto de estudo de Denise Vitale (2004b), Brian Wampler (2004) e Félix Sanchez
(2004). O trabalho de Denise Vitale pelo “Observatorio dos Direitos do Cidadao” tem como
objetivo central apresentar um diagnostico sobre o processo de instituicdo, o ciclo e a
participacdo da comunidade no OP. Embora ndo haja aprofundamento de questdes
relacionadas ao perfil dos participantes do OP, a densidade associativa e ao histérico de
organizacdo comunitaria, ele traz observacodes sobre a participacao de setores relacionados
a moradia e a associagdes comunitarias nos espagos do OP, de forma que essa participacao
retrata um histérico de organizacdo comunitaria em torno da tematica da habitacdo, além
de influenciar um processo de ampliacao dos espacos e de discussdes relacionadas a essa

tematica.

“Entre os participantes ligados a associagdes, destacam-se especialmente as entidades e os
movimentos em defesa de habitagdo e moradia e as associacées de amigos de bairro”.. ela
[temdtica da habitagdo] foi a “terceira drea escolhida pelo maior niimero de regides — quando
foi aberta a possibilidade no segundo ano para uma terceira drea -, trata-se da principal razdo
alegada pelos entrevistados para participarem do OP”... “Ainda na pesquisa realizada sobre o
perfil dos participantes de 2002, quando perguntados sobre a principal razdo para ingressarem
no OP, 41% dos entrevistados alegaram espontaneamente o problema da habitagdo.” (Vitale

2004b 65 e 66).

Se, por um lado, a passagem anterior demonstra uma maior organiza¢do dos
movimentos em defesa de habitacdo e moradia, pois esses movimentos conseguiram eleger

o tema Habitacao como a terceira area*® de discussao no OP; por outro lado, demonstra um

46 Como vimos no capitulo um, as outras duas areas foram Satde e Educagio e foram escolhidas por terem
recursos vinculados garantidos constitucionalmente.
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sistema seletivo do OP, que excluiu de seu processo movimentos menos organizados da
sociedade.

A respeito daqueles que garantiram sua participacao nos espagos do OP, a percep¢do
que esses atores possuem sobre sua autoridade no processo é que ela é limitada, e essa
sensacao de limitada autoridade aumenta nos atores sociais que possuem maior
experiéncia em posicdes de liderancas nas organizacdes que representam; € isso que
demonstra o survey apresentado por Brian Wampler (2004) sobre a percepc¢do de
autoridade dos delegados junto ao OP, o autor ainda sentencia: “O OP enfrentara grandes
dificuldades em desenvolver-se se as principais liderangas da sociedade civil ndo
acreditarem que sdo capazes de influenciar as decisdes politicas tomadas no seu ambito”
(Wampler, 2004:395).

Julian Borba, em trabalho com outros autores, analisa comparativamente o
desempenho de algumas das experiéncias de OP desenvolvidas no Estado de Santa Catarina
com o intuito de poder contribuir na busca de referéncias analiticas e no aprofundamento
tedrico acerca da tematica da participacao social na discussdo, formulagdo, gestao e/ou
controle de politicas publicas (Borba et alt. 2006:2). Em Santa Catarina, como descrevem os
autores, ainda que o periodo entre o fim dos anos setenta e os primeiros anos da década de
80 seja marcado pelo surgimento de movimentos como “o novo sindicalismo, 0 movimento
dos sem terra, movimento feminista, dos atingidos por barragens, da causa negra, entre
outros”, as organizacdes comunitarias de representacdo dos interesses dos bairros, das
regides, “diferentemente de outras associagdes comunitarias... foram criados no estado por
decreto, apresentando, portanto, uma trajetoria marcada por relacdes verticais entre poder
publico e a populacao” (2006:15).

No trabalho, a tradicdo associativa foi analisada em sete municipios, os quais haviam
sido objetos de investigacdo durante a pesquisa “Orcamento Participativo: andlise das
experiéncias de OP em Santa Catarina”47, sdo eles:

1) Criciima, que possui uma populagdo aproximada de 170 mil e 500
habitantes, é considerada centro politico, econémico e cultural de sua regido.

Administrada pela coligagdo PT/PDT, a discussdo do OP esta dividida em 10 regides

47 FAPESC, 2005. Nessa pesquisa foram mapeadas 18 experiéncias de OP no Estado de Santa Catarina.
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e possui, como instancias administrativas e decisérias, a Coordenadoria do OP e o
Conselho do OP.

2) Blumenau, que possui uma populacdo aproximada de 262 mil
habitantes, é considerado centro politico, economico e cultural de sua regiao.
Administrada pelo PT aliado aos PSB/PC do B/PAN/PDT/PTB/PMN/ PPS, a
discussao do OP esta dividida em 9 regides e possui, como instancias administrativas
e decisorias, o Departamento do OP, o Conselho do OP e o Congresso do OP.

3) Chapecd, que possui uma populagdo aproximada de 147 mil
habitantes, é considerado centro politico, economico e cultural de sua regiao.
Administrada pela coligacao PT/PSB/PC do B/PAN, a discussao do OP esta dividida
em 10 regides e possui, como instancias administrativas e decisérias, o
Departamento do OP, o Conselho do OP e o Congresso do OP.

4) Concoérdia, que possui uma populacio aproximada de 63 mil
habitantes, é considerado um municipio com moderado grau de urbanizacio e
destacada importancia regional. Administrada pela coligagio PT/PDT/ PPS, a
discussio do OP estd dividida em 10 regidoes e possui, como instancias
administrativas e decisorias, a Diretoria do OP e o Conselho do OP.

5) Indaial, que possui uma popula¢do aproximada de 40 mil habitantes, é
considerado um municipio com moderado grau de urbanizacio e destacada
importancia regional. Administrada pelo PT, a discussdao do OP esta dividida em 8
regides e possui, como instancias administrativas e decisorias, o Conselho do OP e
uma Coordenacao Técnica.

6) Biguacu, que possui uma popula¢do aproximada de 48 mil habitantes, é
considerado um municipio com moderado grau de urbanizagdo e destacada
importancia regional. Administrada pela coligagio PMDB/PT, a discussao do OP esta
dividida em 10 regides e possui, como instancias administrativas e decisdrias, o
Conselho do OP e a Secretaria Executiva.

7) Guaraciaba, que possui uma populagdo aproximada de 11 mil
habitantes, é predominantemente rural. Administrada pelo PT, a discussao do OP
esta dividida em 34 regides e possui, como instancias administrativas e decisérias, a

Coordenadoria do OP e o Conselho do OP.
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Cientes da dificuldade analitica de “comparar coisas diferentes”, os autores
adotam o enfoque, proposto por Przeworski e Teune (1970), de “maximiza¢do das
diferencas” (2000:8). Eles vao apresentar um diagnostico (2006:16-17) referente a
tradicdo associativa existente nesses municipios, que, em sintese, apresento abaixo:

Blumenau e Criciuma: o perfil do associativismo é marcado pelo dominio do
sindicalismo de forte tradicio na “luta de classes” e do movimento comunitario
dominado por praticas clientelistas, sendo as associacdes de moradores utilizadas como
canais de intermediacao de interesses com a classe politica.

Chapeco e Concordia: o movimento comunitario é mais expressivo e combativo,
embora haja um sindicalismo forte ligado principalmente aos trabalhadores bancarios.

Indaial: possui baixa tradigdo associativa com baixo desenvolvimento e com
perfil clientelista.

Biguacu: presenca de um associativismo tradicional como clubes de servicos e
organizagdes esportivas, embora haja uma “Unido das Associacdes de Moradores de
Biguacu”, ha predominio de praticas predatoérias na relagdo entre Estado e sociedade;

Guaraciaba: sua base associativa esta ligada a grupos de Igreja inspirados na
“Teologia da Libertacao” e ao sindicalismo rural.

Diante de realidades tdo distintas e apds uma densa exposicao dos diagndsticos e
uma analise dos processos de implantacdo dos OPs nessas respectivas cidades
catarinenses, os autores chegam a algumas conclusdes que contribuem para o candente
debate sobre a relacdo entre tradicdo associativa no processo de implantacdo e a

ampliacdo e consolidacdo de experiéncias de OP, quais sejam:

“A existéncia de um associativismo comunitdrio do tipo ‘cidaddo’ ou ‘combativo’ torna-
se um facilitador do desenvolvimento do OP”, por outro lado, “a existéncia de um
associativismo comunitdrio de bases tipicamente clientelistas promoveu uma relagc@o
conflitiva entre as associacdes e a nova forma de se elaborar o orcamento ptblico”

(Borba: 2006:17).

Oscar José Rover (2006:8) realiza uma analise mais detalhada sobre o OP de

Chapeco6 durante a administracao do partido dos trabalhadores (PT), entre os anos de
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1997 a 2004. Rover identifica que, durante as décadas de 80 e 90, Chapecé enfrentou
agudas crises econémicas na agricultura e na agropecudria campesina tradicional, e que,
em meio a essas crises, ocorreu um processo de transformacdo econémica, onde o setor
agro-industrial passa a sobrepor-se a economia camponesa tradicional, tendo como
conseqiiéncias, dentre outras, uma intensificacdo do éxodo rural e uma crescente
mobilizacdo e organizacdo da populacdo rural (que chegou a representar 60% da
populagdo do municipio em 1970) em movimentos sociais e partidos politicos, com
forte presencga da igreja catdlica. O préprio surgimento do PT se da nesse contexto. Em
1996, a coligacao denominada “frente popular”, liderada pelo PT, vence as eleicGes e se
propde a adotar, no primeiro ano de mandato, um modelo de gestio sobre os
investimentos publicos inspirado na experiéncia do Orgcamento Participativo (OP) de
Porto Alegre-RS.

Ao analisar o perfil dos participantes do OP, o autor constata que ha uma maior
participacdo de representantes dos novos loteamentos, cujos moradores emigraram da
area rural. Segundo Rover, alguns fatores ajudam a entender esse quadro: como a
escassez de infra-estrutura nesses novos loteamentos, que é uma tendéncia nos casos de
OP, pois as popula¢des que residem nas regioes de maior escassez de servigos publicos
buscam uma forma de ameniza-la através do OP; outro fator identificado € o historico de
organizacdo comunitaria que a populacdo rural de Chapec6 possui e, embora tenha
emigrado para os novos loteamentos, trouxe consigo, do campo, a tradicio de

organizacdo e reivindicacdo de melhores condi¢des de vida ao poder publico.
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2.2 Linhas gerais sobre perfil sécio e econdomico dos conselheiros de OPs*8

Assim como a densidade e a tradigdo organizativa dos setores da sociedade civil se
constitui como uma variavel explicativa do OP, a completude de compreensdao dessa
variavel passa necessariamente pela identificacido do perfil sdcio-econdémico dos
participantes do OP.

Uma das fragilidades dos estudos sobre o OP tem sido a escassez de producao e
publicagcdo de pesquisas sobre o perfil dos conselheiros, as poucas pesquisas publicadas
tendem a nao seguir um padrdo tanto de coleta, quanto de tabulacdo dos dados. A titulo
demonstrativo, trabalharemos com os casos em que ha maiores registros sobre o perfil dos
conselheiros, como as experiéncias de Porto Alegre, Campinas e Sdo Paulo. A intencao é
apresentar em linhas gerais como tem sido a composi¢dao dos conselhos de OP, no que tange
as variaveis de sexo, idade, nivel de ensino, renda familiar e situacdo de emprego dos
conselheiros desses OPs.

Os dados referentes ao perfil dos conselheiros do OP de Porto Alegre foram
elaborados a partir da pesquisa de Luciano Fedozzi*° realizada em 2005.

As tabelas referentes ao caso de Campinas sdo produtos da convergéncia de dois
trabalhos>° de que participei entre 2003 e 2004.

Ja os dados referentes ao caso do OP da cidade de Sao Paulo, foram obtidos através
da pesquisa contratada em 2003 pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo junto ao Projeto
Democracia Participativa (PRODEP 2007) sediado na UFMG>1.

A analise do perfil geral dos conselheiros aponta para uma concentracao da
participacdo das classes populares e uma baixa participacio da classe média. Brian

Wampler em seu estudo sobre o OP - Sao Paulo apresenta a seguinte explicacao:

48 Vide trabalhos de Avritzer 2002 ‘17-21’, Carvalho e Felgueiras 2000:42-46 e Rover 2006:10-11;

49 Observando o Orcamento Participativo de Porto Alegre - analise histérica de dados: perfil social e
associativo, avaliagdo e expectativas. Luciano Fedozzi - Porto Alegre: Tomo Editorial, 2007.

50 Os trabalhos aos quais me refiro sdo: 1) pesquisa realizada com 82% dos conselheiros do OP de Campinas
pela turma do curso “Democracia e Participacdo”, ministrado pela prof.2 Dr.2 Evelina Dagnino em 2003 e 2)
monografia por mim apresentada ao Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas — Unicamp em 2004 sobre o OP
- Campinas.

51 Trabalharemos apenas com as informacgdes referentes ao perfil dos conselheiros, uma vez que tanto em
Porto Alegre, quanto em Campinas, os dados se referem apenas aos conselheiros, ndo abrangendo, portanto,
os delegados do OP.
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“A classe média ndo estd participando do OP, pois os individuos que dela fazem parte ndo
dependem da administracdo municipal para obter servicos bdsicos como satde, educagdo,
habitagdo e infra-estrutura, o que diminui os incentivos para o seu envolvimento com essa

instituicdo” (Wampler, 2004:388)

Esse comportamento da classe média ja havia sido anunciado no surgimento do OP
em Porto Alegre, tanto que o OP chegou a ser considerado, em seus primeiros anos, um
“espago publico plebeu”s2. De 1989 para c4, os OPs incorporaram algumas mudangas como
a adocao de plenarias tematicas e a discussdo sobre programas de politicas publicas para
atrair o interesse da classe média, no entanto, a baixa participacdo da classe média nos

espacos do OP permanece.

2.2.1 Sobre o sexo dos Conselheiros:

Diferentemente de Campinas, onde o sexo masculino é significativamente
majoritario, chegando a 70% dos conselheiros, Porto Alegre e Sdo Paulo possuem uma
representacdo dos sexos muito préxima uma da outra e da média da populacdo, como

demonstra o grafico a seguir:

52 Vide mais sobre esse conceito em GENRO, Tarso e SOUZA, Ubiratan de, (1997) Or¢camento Participativo: a
experiéncia de Porto Alegre, Sdo Paulo, Fundacdo Perseu Abramo; e em artigo de Tarso Genro publicado
intitulado de “O novo espago publico”, Folha de S. Paulo, 9/6/96.
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2.2.2 Sobre a idade dos Conselheiros

Pelo fato dos dados referentes as idades dos conselheiros terem sido divididos em
Sao Paulo em faixas etarias diferentes do que em Porto Alegre e Campinas, onde foram
utilizadas as mesmas faixas etarias, essas informacdes serdo apresentadas em dois graficos,
um com dados de Porto Alegre e Campinas, e outro com dados de Sdo Paulo.

No entanto, a tendéncia, que se apresenta nesses casos, é que o publico superior aos
quarenta anos possui uma maior presenca nos respectivos OPs, se compararmos com as
faixas etarias de 16 a 25 anos e a faixa intermediaria entre os 26 e os 41 anos. Em Campinas,
chega a 57,7%, os conselheiros com idade superior a 42 anos; em Porto Alegre, esse
percentual é de 49,3 %; e em Sdo Paulo, onde a faixa etaria medida inicia aos 45 anos, o
percentual é de 49%. Um destaque deve ser dado para o publico “jovem” - faixa etaria de 16
a 25 anos - do OP de Porto Alegre, que representa 19% dos conselheiros, enquanto em

Campinas e Sao Paulo esse publico é, respectivamente, de 6,4% e 6,0%.
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2.2.3 Sobre o nivel de Ensino dos Conselheiros

O nivel de escolaridade dos Conselheiros ndo traz muitas semelhangas entre os casos
de OP apresentados. Os indices de conselheiros sem instrucao sao muito baixos e préoximos
em S3o Paulo (1,0%) e em Porto Alegre (1,5%), enquanto em Campinas esse indice chega a
6%. Ja o percentual dos conselheiros que possuem o ensino fundamental incompleto é
muito semelhante em Campinas (13,8%) e em Sao Paulo (14%), mas em Porto Alegre esse
percentual se eleva a 33%. A respeito dos Conselheiros que concluiram o ensino
fundamental, Sdo Paulo possui o maior indice, com 23%, seguido por Porto Alegre (14,3%)
e Campinas, com o menor indice (11,3 %). Os Conselheiros com ensino médio incompleto
ou completo sdo a maioria em Sdo Paulo, com 38%, e em Porto Alegre, com 33,8% (valor
muito proximo ao dos conselheiros com ensino fundamental incompleto (33%)); em
Campinas, eles sdo o segundo grupo com 27,6%. Um destaque para os conselheiros com
nivel de escolaridade que inclui ensino superior incompleto, completo ou mais, que chegam
a ser 47,6% dos conselheiros de Campinas e o segundo maior grupo em Sao Paulo com 24%
(valor préximo aos 23% que possuem o ensino fundamental completo); e em Porto Alegre
(15,5% - muito proximo também aos 14,3% dos conselheiros que possuem o ensino

fundamental completo).
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Grafico 8
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2.2.4 Sobre a renda Familiar dos Conselheiros

Assim como os dados referentes as idades dos conselheiros, as faixas salariais das
rendas familiares dos conselheiros possuem diferengas em suas composi¢des, com excecao
da faixa que vai até 2 salarios minimos, nas demais, as faixas sdo as mesmas em Porto
Alegre e Campinas e diferentes em Sdo Paulo; portanto, essas informacgdes serao
apresentadas em dois graficos, um com dados de Porto Alegre e Campinas, e outro com
dados de Sao Paulo.

Os conselheiros com renda familiar de até 2 saldrios minimos sao a maioria em Porto
Alegre com 49,8%, e a minoria em Sdo Paulo, com 23%, e em Campinas, com 3,70%.

Em Porto Alegre ha uma curva que demonstra que quanto maior a renda familiar,
menor é o percentual de conselheiros no OP; vejamos: na faixa entre 2 e 4 salarios minimos
tem-se 26,4% dos conselheiros, na faixa entre 4 e 8 salarios minimos tem-se 13,0%, na faixa
entre 8 e 12 salarios minimos, 4,3%, e 3,4% s3o os conselheiros com renda familiar

superior a 12 salarios minimos.
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Em Campinas, diferentemente de Porto Alegre, a curva da renda familiar tem uma
ascensdo entre a faixa de 2 a 4 salarios minimos, com 21,30% dos conselheiros, e a faixa de
4 a 8 salarios minimos, com 32,5% dos conselheiros, uma queda para 16,3% dos
conselheiros com renda familiar entre 8 e 12 salarios minimos, e uma nova ascensao nha
faixa dos conselheiros com renda familiar superior a 12 salarios minimos, chegando a

23,7%, o segundo maior percentual dentre os conselheiros do OP de Campinas.

Grafico 9

Renda Familiar dos Conselheiros dos OPs de Porto Alegre 2005 e de
Campinas 2003
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Em S3o Paulo, as faixas de renda familiar sdo mais estreitas e demonstram que a
maioria dos conselheiros encontram-se na faixa de renda familiar entre 2 e 5 salarios

minimos, sendo 32% os conselheiros com renda familiar superior a 5 saldrios minimos.



77

Grafico 10
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2.2.5 Sobre a situacao de Emprego dos Conselheiros

Assim como as informacgdes referentes as faixas etarias e renda familiar, os dados
referentes a situacdo de emprego dos Conselheiros dos OPs de Porto Alegre e Campinas
seguem as mesmas categorias (grafico 11), enquanto o caso de Sdo Paulo possui categorias
proprias (grafico 12); a excecdo se da na categoria de desemprego, na qual se encontram
30% dos conselheiros de Campinas, 14,7% de Porto Alegre e 14% de Sao Paulo. O
percentual de Conselheiros empregados com carteira assinada é muito proximo em Porto
Alegre (22,55%) e em Campinas (21,7%). Em Sdo Paulo, a categoria utilizada que engloba
os trabalhadores com carteira assinada foi “mercado formal” e representa 36% dos
conselheiros.

Em Porto Alegre, ha um destaque para a participa¢do dos conselheiros com situagdo
de emprego de “autdnomo” (22,9%), essa foi a situagdo de emprego mais citada pelos
conselheiros de Porto Alegre, enquanto em Campinas foi a quarta, com 10,5%. Em Sao
Paulo, a categoria trabalhada foi emprego informal na qual se encontram 26% dos
conselheiros.

A categoria de servidor publico é muito semelhante nos casos de Campinas e Porto
Alegre, ficando ambos os casos préoximos aos 10,5%. Em Sao Paulo, essa categoria foi

incluida na situacdo de emprego formal.
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Grafico 11
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Os graficos apresentados — casos de Sdo Paulo e Porto Alegre - acima corroboram

com a tese de que nos espagos do OP ha uma concentracdo da participacdo das classes
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populares e uma baixa participacdo da classe média, como demonstra os dados de Sao
Paulo e Porto Alegre, nesse caso a explicagdo mais comum é de que como no OP as
discussdes e priorizagcdes de investimentos publicos sao orientadas pelas demandas de
setores basicos como saude, educacao, infra-estrutura urbana (saneamento, pavimentacao,
etc), a classe média recebe pouco estimulo para participar destas discussées, uma vez que
ela adquire a maioria desses servigos do setor privado.

Ja o caso de Campinas aponta para um perfil da estdncia maxima do OP - conselho
do OP - mais préximo do perfil das classes médias do que das classes populares, o que ndo
diminuiu, nesse caso, a possibilidade de inversdo de prioridades dessa experiéncia®3;
permitindo aventar a seguinte hipdtese: a baixa participacdo das classes populares na
estancia maxima do OP, ndo implica que seus interesses sejam preteridos em detrimento de
outros interesses, isto talvez, possa ser explicado pela existéncia de discussdes publicas
pautadas por critérios objetivos e pela priorizacao dos investimentos nas regioes e setores

mais empobrecidos da cidade.

53 Caetano (2004), ao comparar as despesas da administragdo municipal de Campinas entre os dois anos
anteriores a implantacdo do OP e os dois primeiros anos da experiéncia, constata uma maior evolucdo dos
investimentos nos setores da Saude, Educacdo, infra-estrutura basica, em detrimento dos demais setores,
embora essa constata¢do nido afirme que houve inversio de prioridades, ela demonstra que uma inversao de
prioridades poderia estar ocorrendo no caso campineiro.



81

Capitulo 3 - sobre o Controle social sobre o Estado e Processo Pedagogico de alguns

casos de OP no Brasil

indice:
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3. Sobre o Controle social sobre o Estado e o Processo Pedagoégico em alguns casos de

OP no Brasil

O tema que sera trabalhado nessa secao é abordado pela maioria dos casos
analisados enquanto questdes relacionadas ao impacto das mudancas geradas nos atores
envolvidos ao se adotar um modelo de co-gestdo da coisa publica entre Estado e sociedade

pautado em regras transparentes e democraticas:

“[conselheiros do OP] passaram a conhecer e manter contato mais proximo com secretdrios e
prefeitos, que hd mais transparéncias, pois podem entender melhor como os recursos estdo

~ o r . ’ ~ ‘ . o
sendo gastos e passam compreender que os recursos sdo ‘publicos’ e ndo da ‘prefeitura’.

(Teixeira e Albuquerque 2006:221).

“OPs tém um forte potencial para redugdo do clientelismo e do paternalismo ainda tdo
presentes na cultura politica e na relagdo entre Estado e sociedade no nosso pais, pois estdo
assentados em regras compartilhadas e ativadas nos momentos contenciosas” (Cunha

2006:20).

Modelo este que busca fazer enfrentamento as relagdes de patrimonialismo,
personalismo, clientelismo e outras praticas politicas predatdrias presentes nas relacdes
entre Estado e sociedade civil (Genro 1995, e 1997; Carvalho e Felgueiras 2000; Pontual
2001; Lichmann, 2002; Santos 2002; Navarro 2003; Ribeiro e Grazia 2003; Teixeira e
Albuquerque 2006, Cunha 2006). As passagens abaixo demonstram o carater inovador do

OP enquanto modelo de gestdo pautada pela participagdo popular:

“A experiéncia do OP configura, portanto, um modelo de co-gestdo de partilha do poder politico
mediante uma rede de instituicbes democrdticas orientadas para obter decisées por

deliberagdo, por consenso e compromisso.” (Santos 2002:526).

“O OP pretende estabelecer um novo padrdo nas agdes politicas do municipio pautadas na
construgcdo de um conjunto de principios democrdticos de gestdo publica, tais como: a ampla
participagcdo da sociedade civil, a transparéncia politico administrativa e a justica na

distribui¢do dos recursos publicos” (Liichmann, 2002:92).



84

Esse modelo de co-gestao de coisa publica, na medida em que vai estabelecendo um
novo padrao de relacionamento entre representantes do Estado e da Sociedade, pautado
por regras democraticas e transparentes, passa a exigir dos governos a ado¢do de um
conjunto de sistemas de controle social, de prestacdes de contas do poder executivo
perante a sociedade civil e de planejamento das acoes do governo que, por vezes de forma
fragil e contraditoria, vai sendo criado e implantado pelas administragdes municipais com a
participacdo do associativismo civil (Santos 2002; Ribeiro e Grazia 2003; Gomes 2005;
Teixeira e Albuquerque 2006).

Ao participar do processo de instituicdo de instrumentos e praticas de controle
social, os atores envolvidos sdo inseridos num processo pedagégico onde o aprendizado da
arte argumentativa, dos limites e possibilidades constitucionais do Estado permitem um
maior exercicio de controle social sobre Estado e os preparam para novos aprendizados.

Boaventura de Sousa Santos, ao debrucar-se sobre o caso de Porto Alegre, constata
que a implantagdao do OP exigiu a constituicdo de instituicdoes que pudessem estabelecer
“uma mediacdo e interacdo permanente” entre as unidades administrativas do governo e as
organizagdes comunitdrias, dentre elas Santos ressalta: “o Conselho do Org¢amento
Participativo (COP), Assembléias Plenarias Regionais, Forum Regional do Or¢amento,
Assembléias Plenarias Tematicas, Forum Tematico do Orgamento” (2002:469); atualmente
a constituicao destas institui¢oes € freqliente nas experiéncias de OP.

O caso de Belo Horizonte retratado por Maria Auxiliadora Gomes (2005:54)

demonstra que:

“Ao mesmo tempo em que a estrutura do OP propicia a definigdo prévia e detalhada dos
empreendimentos e seus custos, consegue também incorporar, a partir de 1998, a exigéncia de
elaboragdo dos Planos Globais Especificos (PGE) para orientar as intervengdes aprovadas nas
vilas e favelas. Em 2000, estabelece as Unidades de Planejamento (UP) como base territorial
para a definicdo dos empreendimentos. Em 2002, incorpora o IQVU - Indice de Qualidade de

Vida Urbana - para balizar a distribuicdo dos recursos entre as regidoes.”

Sobre as cidades paulistas de Vinhedo, Rio Claro, Piracicaba e Santo André, Ana

Claudia Teixeira e Maria do Carmo Albuquerque fazem a seguinte observacao:
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“em geral as prefeituras ndo sabem quanto custa um metro quadrado de asfalto, a construgdo
de uma sala de aula, ou uma unidade bdsica de satide, ... 0 esfor¢o pela obtengdo e divulgagdo
desse tipo de informagdo [cdlculos essenciais para saber quanto serd possivel realizar com o

orgamento disponivel] tém sido as principais conquistas dos processos de OP.”

Corroborando com a tese exposta acima de que a implantacao do OP exige dos
governos o aprimoramento de suas praticas de planejamento, temos o caso da capital
paulista, analisada por Félix Sanchez, onde a administragdo municipal passou a consolidar

informacgdes que subsidiariam o processo de producdo de decisdo nos espagos do OP:

“Para a realizagdo do processo de deliberagdo das obras e servicos em satide e educagdo nas
assembléias distritais do OP, a Coordenadoria do OP, auxiliada pelos técnicos das secretarias de
Educagdo, Satide e Assisténcia Social, elaborou um bloco de propostas programdticas, ou

‘Carddpio’ de opgdes e de possibilidades de obras e servigos.” (Sanchez,2004:425)

Junto aos pontos mencionados anteriormente - i) ampliar a participa¢do popular no
processo de producdo de decisdes sobre investimentos em politicas publicas e ii) criacdo de
estruturas de controle social e planejamento participativo - acontece um processo
pedagoégico no qual os atores envolvidos nessas novas praticas politicas sao instigados a re-
avaliarem suas praticas politicas tradicionais, orientando-se pela ampliacao de praticas
democraticas e aprofundamento da nocdo de cidadania (Genro 1995, 1996 e 1997;
Carvalho e Felgueiras 2000; Pontual 2001; Ananias 2005; Rover 2006; Pereira 2008), assim
como as instituicdes envolvidas nesse processo, inclusive o préprio Estado, sdo estimuladas
a transformarem suas praticas politicas de relacdo com o Estado, com a sociedade e com
seus proprios integrantes, a fim de se adequarem a exigéncias como transparéncia,
objetividade, universalidade, dentre outras postas por essas novas praticas politicas (Genro
1995, 1996 e 1997; Pontual 2001; Santos 2002; Ananias 2005; Pereira 2008).

Embora as condi¢gdes objetivas da participacao, os arranjos metodolédgicos, os
modelos de organizacdo, as regras do jogo, em suma, o desenho institucional que as
experiéncias de OP adotam, sejam muito semelhantes entre si como veremos a seguir na
secdo “sobre o Desenho Institucional de alguns casos de OP no Brasil”, as formas como os

atores e os interesses envolvidos nos processos engendrados pelo OP interagem entre si e
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com o desenho institucional dao a ténica nesse movimento, por vezes contraditério, de
enfrentamento a praticas politicas predatoérias.

Se, num primeiro momento, espagos publicos como o OP sdo considerados como um
potencial espaco de publicizacao de projetos politicos distintos e, conseqiientemente, como
um espaco que legitima o conflito entre os diversos projetos politicos existentes na
sociedade; num segundo momento, a publicizacao do conflito e a disputa entre os projetos
politicos fornecem, por sua vez, elementos constitutivos tanto de interesses, quanto de
atores, num processo de desenvolvimento hegemoénico, podendo, portanto, o OP operar
tanto como reprodutor quanto como questionador do status quo.

A passagem a seguir de Angela Neves sobre o caso do OP de Barra Mansa-R] ilustra

essas possibilidades do OP:

“

. se é possivel que a participagdo da sociedade civil seja entendida, de um lado, como
possibilidade na construcdo da democracia, na medida em que ocorre a partilha do poder de
decisdo entre o Estado e a sociedade, associada ao projeto democratizador, a capacidade de
negociagdo e ao controle democrdtico sobre o Estado, por outro lado, existe a possibilidade de se
ver af um limite a construgdo da democracia e dos espagos ptiblicos, tendo-se em mente que esse
incentivo do Estado pode representar a transferéncia de suas responsabilidades a sociedade e o
total apoio a matrizes liberais e de cardter privado no trato das questdes ptiblicas.” (Neves,

2006:38).

Uma exigéncia essencial para que os espagos publicos sejam reconhecidos como
espacos legitimos do conflito entre projetos politicos distintos é a garantia dum debate
democratico entre os interesses presentes, o que tem como conseqliéncia a elaboragao de
uma proposta que possa atender minimamente, que seja, os interesses presentes, ou seja, a
solu¢do para um dado problema deve atender minimamente as expectativas daqueles que
se propuseram a soluciona-lo. Nesse complexo processo, temos alguns desdobramentos,
como o reconhecimento do outro, o desenvolvimento do sentimento de pertencimento a um
dado grupo, a re-constituicao de interesses e de atores, o avan¢o no controle social sobre o
Estado, e o mais significativo para os atores envolvidos: a propositura de uma solu¢ao mais

apropriada para resolver o problema vivido em seus cotidianos.
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Iremos trabalhar com autores envolvidos diretamente na promog¢ao e implantacao
de experiéncias de OP como Tarso Genro>* (1995, 1997), Pedro Pontual>5 (2001), Patrus
Ananias>¢ (2005), e Eduardo Tadeu5’ (2008); embora algumas passagens desses autores
deixem transparecer certo entusiasmo com o OP, esses autores ndo deixam de reconhecer
as limita¢des e desafios que as experiéncias de OP apresentam; no entanto, suas criticas
tendem a ser menos severas que as criticas realizadas por autores (Carvalho e Felgueiras
2000; Baierle 2000, Santos 2002, Ribeiro e Grazia 2003, Dagnino 2004, Vitale 2004b, Cunha
2006, Teixeira e Albuquerque 2006 e Rover 2006, Neves 2006) que, embora participem
enquanto observadores das experiéncias do OP, ndo possuem nenhuma representacao, seja

do governo local, seja de setores organizados da sociedade, no OP.

3.1 Partilha de poder entre Estado e Sociedade no OP: um processo de emancipacao
politica

A participagao popular no processo de producao de decisdes sobre investimentos em
politicas publicas no nivel local traz, em si, o potencial de se constituir uma “escola de
cidadania”, na medida em que os atores sociais envolvidos nesse processo podem ter o
“aprendizado de uma ldgica mais universal e racional que pode superar critérios
particulares, comunitarios, ideoldgicos e partidarios.” (Grupo de Estudos sobre Construcao
Democratica, 1998-1999: 37). Num processo como este, a democracia transcende a
concep¢do de instrumento que garante governabilidade para uma concepg¢ao de valor

democratico a ser praticado ndo apenas no ambito do Estado, mas na Sociedade Civil,

54 Tarso Fernando Herz Genro nasceu em Sio Borja (RS) em 06 de margo de 1947. E bacharel em Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Santa Maria (RS). Especializou-se em Direito Trabalhista.
Exerceu o cargo de Prefeito de Porto Alegre, de 1993 a 1996 e de 2001 a 2002. Atualmente é Ministro da
Justica (2007).

55 Pedro Pontual foi coordenador do Nucleo de Participagdo Popular da Prefeitura Municipal de Santo André
(SP) na gestdo 1997-2000, é doutor em Educacio pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo.

56 Patrus Ananias de Sousa nasceu em Bocaitiva (MG) em 1952. Formado em Direito pela Universidade Federal
de Minas Gerais, especializou-se em Poder Legislativo pela Pontificia Universidade Catélica (MG), onde
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podendo ser considerado um embrido de uma hegemonia alternativa frente ao
neoliberalismo.

Ao olhar além do imediato, do objetivo, do material, a subjetividade dos
participantes tende a assumir um novo ethos democratico, marcado pela participacao,
deliberacdo, pelo auto-reconhecimento de serem atores sociais no sentido estrito do termo.
Pois esse processo de inclusao social em instancias decisdrias traz em si o potencial de fazer
que a convivéncia com as diferencas promova nesses espacos o “dificil aprendizado do
reconhecimento do outro enquanto portador de direitos, assim como da existéncia e
legitimidade do conflito, enquanto dimensdes constitutivas da democracia e da cidadania”
(Dagnino, 2002: 19).

“

. a reconstituicdo de espagos de convivéncia publica e renovagdo da gestdo publica, ao
contrdrio do que reza a dogmdtica neoliberal, que subordina a politica a economia, fazem com
que a politica possa se realizar enquanto projeto ético, utopia de uma nova sociedade e de um

novo Estado.” (Grupo de Estudos sobre Constru¢do Democratica, 1998-1999: 9-10).

No entanto, o percurso de emancipagdo politica é marcado por conflitos, disputas e
contradicdes e é influenciado por diversos agentes. O OP, também marcado por conflitos,
disputas e contradi¢des, é apenas um desses agentes, e possui limites que para serem
expandidos exigem um esfor¢co conjunto que articule a vontade politica da equipe dirigente
com a consisténcia do projeto politico democratizante do associativismo civil, tendo como
uma espécie de invélucro o aprendizado que o processo de implantacao do OP proporciona.
Comecemos com reflexdes sobre a administracdo municipal que é considerada um dos
bercos do Orcamento Participativo: Porto Alegre - RS. Tarso Genro (1995 e 1997) ao
refletir, enquanto prefeito de Porto Alegre, sobre a experiéncia de OP da cidade que
administrava, buscou rememorar o processo que, segundo ele, estava promovendo o
surgimento de um novo “espaco publico” (1997:12), no qual os interesses e demandas dos
diversos setores organizados da cidade sdo explicitados e debatidos sob regras
democraticas, onde o Estado ndo pauta as demandas, nem determina as superioridades de
umas em relacdo as outras; esse novo “espa¢o publico” foi conceituado por Genro como

sendo uma “esfera publica ndo estatal de controle” (1995-27). No entanto, o “Estado acolhe
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esse processo e, evidentemente, o qualifica segundo a sua dire¢do politica” (Genro,
1995:27).

Genro reconhece que a inova¢do promovida pela “esfera publica ndo estatal de
controle” é o fato de ela incidir diretamente sobre o carater e a oportunidade dos
investimentos publicos, distribuindo ndao apenas renda, mas contribuindo para a
socializagdo da politica (1997:12).

Dois pontos merecem destaque na reflexdo de Genro sobre a experiéncia de OP de
Porto Alegre. Primeiro: o conceito de “publico ndo estatal” inverte a ldgica adotada por
experiéncias inspiradas no socialismo real na relagdo entre Estado e sociedade, permitindo
a setores organizados da sociedade explicitarem seus interesses num espac¢o publico onde
regras democraticas condicionam a tomada de decisdo; “o sentido de ‘ndo-estatal’ tem a ver
com o respeito a vontade coletivamente construida, tem a ver com a reconstru¢do do

Estado enquanto pacto basico de poder em outras bases, claramente distintas da tradicao

autoritaria” (Baierle, 2000:27). Segundo: esse processo desencadeia, nas palavras de Genro:

“uma nova ética e uma nova cultura (...) um processo de modificacdo das relagées sociais, de
projeto econémico para a cidade, de inser¢do do individuo no processo econémico, de mudanga
na sensibilidade dos individuos, produzindo uma nova cultura democrdtica, uma nova ética,

uma nova visdo da cidadania.”(1995-27)

Reflexdes semelhantes as do caso gaicho de Porto Alegre foram feitas sobre a
experiéncia paulista de Santo André por Pedro Pontual (2000 e 2001); assim como Genro,
Pontual percebe o “Orcamento Participativo” como uma pratica politica de gestao publica
que se “coloca [como] a tematica central de uma reformulacao das relacdes entre estado e
sociedade civil e entre o publico e o privado na sociedade brasileira” (2001:1), no qual
busca se romper com as relagdes de tutela e clientelismo, ao permitir que os cidadaos
participem direta ou indiretamente do processo de tomada de decisdo sobre as politicas
publicas do municipio.

Outros dirigentes municipais, como Patrus Ananias (2005) e Eduardo Tadeu Pereira
(2008), ao se debrugarem sobre as experiéncias de OP dos respectivos municipios que

governaram e governam, destacam a importancia que o OP tem num processo de alteragao
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das relagbes entre o aparato estatal e setores organizados ou ndao da sociedade,
contribuindo para a pratica da cidadania.

O destaque se da pelo fato de atores historicamente excluidos dos processos de
produgdo de decisdes politicas serem convidados a, junto com o poder publico local e com
outros atores sociais, portadores de outras demandas e interesses, definirem o destino dos
investimentos publicos pautados por regras democraticas; esses atores passam a conviver
com momentos nos quais o uso da palavra é um direito de todos, onde os participantes
possuem o direito de expor seus interesses, em que as decisdes devem ser coletivas,
respeitando as regras democraticas, em que as condi¢des de outros bairros e regides da
cidade sdo apresentadas, em que os limites e possibilidades do Estado sao explicitados.

E é a partir dessa vivéncia, onde sdo oferecidas novas oportunidades aos setores
sociais mais pobres, que é aberta a possibilidade de exercer maior influéncia em agdes
governamentais a eles relacionados, e que os atores envolvidos véem os sentidos da
democracia e cidadania serem agucados de forma a permitir a ampliacdo desses
significados por esses mesmos atores. Sobre esse aspecto, Genro (1997:16) comenta que
“ao democratizar as decisdes e, ao mesmo tempo, democratizar a informacdo sobre as
questdes publicas, o OP é capaz de gerar uma nova consciéncia cidadd”. Nessa mesma linha
de entendimento encontram-se Pedro Pontual, Patrus Ananias e Eduardo Pereira,

respectivamente:

“O OP, na medida em que coloca em discussdo e deliberagdo a destinagdo dos recursos do
municipio, materializa o processo de construgdo de cidadania ativasé , (...) é no exercicio da
cidadania ativa que ocorre a educagdo da prdxis e se produz uma aprendizagem significativa e
operativa na transformagdo da realidade social” (...) “e é por esse processo que o OP se constitui:

‘como verdadeira escola de cidadania.”” (Pontual, 2001:4-9).

58 Sobre esse conceito vide: “A Cidadania Ativa - referendo, plebiscito e iniciativa popular”. Sio Paulo: Atica,
1991. v. 1 de Maria Victoria de Mesquita Benevides Soares. Segundo Benevides, o conceito de Cidadania Ativa
“supde a participacdo popular como possibilidade de criacdo, transformacgio e controle sobre o poder, ou os
poderes”. (1991, p.20), nogdo diferente do conceito de cidadania passiva - aquela que é outorgada pelo Estado
com a idéia moral do favor e da tutela.
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“O reconhecimento de que ‘vocé é capaz’, e que pode decidir por meio de seu voto o plano de
obras da Prefeitura, é revoluciondrio (...) O OP torna-se assim uma escola de formagdo politica e

de reconhecimento do poder de transformagdo social” (Ananias, 2005:35).

“A participagdo politica proporcionada pelo OP de Vdrzea Paulista, mais do que um mecanismo
de gerir o orcamento municipal, tornou-se um poderoso instrumento de formagdo politica,
favorecendo a formagdo de cidaddos e cidadds com maior capacidade de compreensdo do

Estado e, portanto, de real participagdo nas decisdes da polis” (Pereira, 2008:22).

Um olhar atento sobre o que Genro denomina de socializagdo da politica, ou o que
Ananias considera como escola de formagdo politica, ou Pontual como escola de cidadania,
ou ainda Pereira como instrumento de formagdo politica, nos conduz a perceber que ha uma
convergéncia entre esses autores sobre o significado pedagégico do OP. Para esses autores,
em suma, 0 que estd em jogo nesse processo de mudanca das relacdes entre Estado e
sociedade transcende os resultados objetivos obtidos pelos atores envolvidos, como maior
investimento em regides com menor indice de qualidade de vida, atinge a consciéncia dos
atores envolvidos, constituindo o OP como um elemento valoroso nesse processo de
inclusdo social e emancipacdo politica dos atores envolvidos.

Refletindo sobre o pensamento de Gramsci, essa nova forma de gerir a coisa publica,
por intermédio de espagos publicos como o OP, tenciona expressar uma mudanca cultural
sobre o significado do que é publico, sobre o modo administrativo de se pensar em politicas

publicas.

“.. uma reforma intelectual e moral ndo pode deixar de estar ligada a um programa de reforma
econémica; mais precisamente o programa de reforma econémica é exatamente o modo
concreto através do qual se apresenta toda reforma intelectual e moral...” (Gramsci, 2000:19,

CC13).

Destarte, os espagos publicos incorporam um carater tanto de desdobramento de

uma transformacao cultural na sociedade, como de desenvolvimento desta.
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“Hoje é geralmente reconhecido que o OP [Porto Alegre] transformou a cultura politica das
organizagbes comunitdrias, que passou de uma cultura do protesto e confrontagdo para uma

cultura politica do conflito e da negociagdo” (Santos, 2002:513).

No entanto, uma das fragilidades desse processo, pouco abordada pelos autores
envolvidos enquanto dirigentes politicos na implantacao dos OPs e assinalada com mais
freqiliéncia por outros autores, é a relacdo entre o potencial pedagogico e democratizador
do OP com as ag¢des do governo em capacitar os representantes do associativismo civil para
terem uma participacdo mais auténoma e eficaz nos espagos do OP; observacoes de Rover
sobre a experiéncia de Chapecé ou Wampler sobre a capital paulista demonstram que esse

potencial é fragilizado pela baixa “capacita¢do técnica” dos conselheiros do OP:

“faltou aos conselheiros mais que conhecimento dos procedimentos de funcionamento do OP,
faltou a qualificagcdo dos delegados e conselheiros para o exercicio de sua participagdo ativa (...)

faltou formagdo para o exercicio de sua lideranga.” (2006:11)

“As liderangas locais ndo possuem treinamento ou habilidades suficientes para tomar decisdes

numa variedade ampla de arenas politicas complexas.” (Wampler 2004:380)

Na mesma perspectiva, o estudo de Carvalho e Felgueiras (2000:66) demonstra que
“essa qualificacdo ndo esta dada automaticamente e é um longo processo a construir”; e
segundo a pesquisa realizada por Ana Clara Ribeiro e Grazia de Grazia (2003:107-109) com
103 municipios que declararam ter implantado em suas administracdes um modelo de
gestao denominado de Orcamento Participativo, apenas 34% realizaram atividades de
capacitacdo para o Or¢amento Participativo, 50% realizaram seminarios e 58% realizaram
troca de experiéncias com outros municipios. Segundo as autoras, esses numeros se
constituem como limites para a realizagdo do potencial do OP enquanto “Escola de

Cidadania”.
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3.2 Sobre a “autonomia mutuamente relativa” entre Estado e sociedade no OP

Um olhar critico sobre a co-partilha de poder entre Estado e sociedade no processo
de produgdo de decisbes sobre investimentos em politicas publicas levanta a questao de até
que ponto os setores da sociedade civil possuem forg¢a politica, poder de argumentagio,
conhecimento técnico, dentre outros elementos, para poderem disputar os projetos
politicos que representam com os projetos politicos defendidos pelo governo. E valido
relembrar que muitos dos projetos politicos em disputa perpassam tanto setores da
sociedade civil como fazem parte do programa do governo local, portanto, ndo
necessariamente, havera sempre disputa entre governo e sociedade civil, podendo haver
complementagdes entre as propostas e, até mesmo, convergéncia entre elas.

A complementaridade de projetos politicos é objeto de estudo de Dagnino, a autora
aponta em um de seus trabalhos (2002:282) que pode haver, entre eles, tanto
complementaridade de cunho participativo democratizante: “ha que se admitir a
possibilidade de que pelo menos parte dos projetos democratizantes originados na
sociedade civil tenha efetivamente passado a orientar a acao de ocupantes do Estado, uma

vez adequados ao seu novo lugar”, quanto uma complementaridade de cunho instrumental:

“Distinta do compartilhamento de um projeto politico, a complementaridade, por assim dizer,
instrumental, entre os propdsitos do Estado e da sociedade civil (...) faz parte de um campo
marcado por uma confluéncia perversa entre um projeto participatdrio, construido, a partir dos
anos 80, ao redor da extensdo da cidadania e do aprofundamento da democracia, e o projeto de

Estado minimo que se isenta progressivamente do seu papel garantidos de direitos” (2002:288)

Nesse mesmo campo de reflexdo encontra-se o trabalho de Ana Claudia Teixeira e
Maria do Carmo Albuquerque (2006:224) que, ao analisarem as distintas experiéncias de
OP dos municipios paulistas de Rio Claro, Piracicaba, Santo André e Vinhedo, destacam em

linhas gerais, para esses casos, que

“coexistem projetos politicos presentes na sociedade e no Estado, que predominam em cada um
desses espagos e que os atravessam. A possibilidade de que o governo implemente as agcées que

seriam coerentes com seu ‘projeto politico’ ndo depende, no entanto, somente de sua vontade.”



94

No entanto, mesmo nos cendarios mais favoraveis aos setores da sociedade civil,
questiona-se qual a autonomia da sociedade civil perante o governo local, uma vez que, nas
experiéncias de OPs, é o governo que organiza o processo, convoca as reunides, detém as
informagdes relevantes, etc, tendo, portanto, um forte potencial para influenciar na
formacao das opinides dos participantes, prescindindo, em muitos casos, do poder do voto
como instrumento de decisao, tudo isso dentro de sua estratégia politica.

Santos, em seu trabalho de 2002, ao analisar o contrato politico de co-gestdo
proposto pelo OP, aponta que as autonomias do governo local e da sociedade civil se
tornam “autonomias mutuamente relativas” e questiona “qual dessas autonomias é mais
relativizada pelo fato de entrar no contrato?” (Santos 2002: 533), uma questao em aberto.
Mais adiante, no desenvolver de sua reflexdo sobre o conceito de autonomia no contexto

brasileiro, Santos descreve que:

z

“a autonomia é medida pela capacidade de desenvolver forcas e eficdcia organizativa,
manobrando entre influéncias politicas externas que competem entre si, e usando essa
competicdo para impor exigéncias que, por importantes que sejam para a comunidade, ndo

representam uma prioridade para nenhuma das forgas politicas em competicdo.” (534).

Essa assertiva nos permite analisar a autonomia relativa entre as partes que co-
partilham o poder como um processo que deve ser compreendido em cada contexto
especifico (tempo, local, projetos politicos envolvidos, etc), uma vez que “cada cidade tem o
governo e a experiéncia de OP que corresponde ao projeto politico predominante naquela
sociedade, naquele momento” (Teixeira e Albuquerque 2006:224). Nesse sentido, a
autonomia é revestida de um carater provisorio, em constante alternancia e influenciada
pela disputa politica em jogo, ou seja, “a autonomia ao invés de ser uma caracteristica
estavel de um dado processo politico, é o resultado, sempre provisorio, de uma luta
continua”. (Santos 2002:534)

Entretanto, alguns autores (Baierle 2000; Carvalho e Felgueiras 2000; Ribeiro e
Grazia 2003; Faria 2006; Rover 2006), ao analisarem experiéncias de OPs, constatam que a
diminuicdo da autonomia dos governos locais frente aos setores da sociedade civil depende

de questdes relacionadas ao 1) histérico de formagdo das organizagcdes comunitarias, 2) ao
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preparo politico e técnico dos representantes da sociedade para disputarem seus
respectivos projetos politicos num “espaco publico ndo estatal” e 3) as praticas politicas
utilizadas pelas organiza¢cdes comunitarias para conseguirem beneficios do governo local
para as suas comunidades antes do OP.

Sérgio Baierle, em seu trabalho sobre Porto Alegre, constata que “o fato de que um
canal de participacdo seja aberto ndo abole, por si, a divisdo social do trabalho, a
apropriacao desigual das informagdes estratégicas. Num contexto em que o setor governo
praticamente detém a primazia das informacgdes, pode até o conselheiro sentir desconforto
em votar determinada proposta, mas fica dificil recusar o voto se ele nao tiver condi¢des de
construir uma argumentacao consistente que respalde sua posi¢do.” (Baierle 2000).

Carvalho e Felgueiras, ao analisarem os casos de OP dos municipios do ABC paulista,
de Santo André, Maua e Ribeirao Pires, apontam que se por um lado “é grande a autonomia
do Executivo na decisdo de quao profunda permitira ser a partilha de poder que o processo
propicia”, pelo outro “a falta de tradicdo e de experiéncia de organizagdo popular
auténoma5? marca também essas experiéncias, reduzindo sua capacidade de autonomia nos
processos de negociacao” (Carvalho e Felgueiras 2000:67 -69). Sobre esse dltimo aspecto
converge a leitura que Teixeira e Albuquerque fazem das experiéncias dos OPs das cidades
paulistas de Rio Claro e Vinhedo, onde, segundo as autoras, “ndo existe organizacdo social
ligadas as lutas democraticas (..) predominando entre eles [cidaddos organizados em
entidades como associacbes de moradores] uma postura agradecida e submissa as
autoridades que ‘concedem’ a possibilidade de participa¢do.” (2006:201).

Leitura distinta, as cidades de Santo André e Piracicaba oferecem as autoras, onde
“parte dos representantes que vivenciaram uma histéria associativa mais democratica e
combativa tende a ser mais proativa e reivindicar maior transparéncia e ampliacdo da
experiéncia”. Nesses casos, continuam as autoras, “temos uma composicao entre projetos
mais explicitamente democraticos, participativos e comprometidos com a equidade...”

(2006:201).

59 Nota das autoras: A regido do ABC tem uma forte tradi¢do sindical, mas esse movimento pouco se relaciona
com as questdes do cotidiano que marcam o OP, o qual trata de questdes mais relacionadas com entidades
comunitarias.



96

O caso do OP de Chapecé analisado por Oscar José Rover também compde esse
conjunto de experiéncias em que a disputa de projetos politicos entre setores da sociedade
civil e poder local influencia diretamente os caminhos que o OP tende a seguir. No caso de
Chapeco, o OP iniciou-se em 1997 com a vitéria do Partido dos Trabalhadores e, como
outras experiéncias®, sofreu criticas tanto dos setores populares, que alegavam que o OP
ndo cumpria com a execucao das obras e servicos demandados®!, quanto dos setores
empresariais, que alegavam que o governo do PT havia esquecido do desenvolvimento

econdmico da cidade; tanto que:

“um dos motes de campanha da oposicdo na eleicdo de 2000 foi a problemdtica do
desenvolvimento econdmico, sob afirmagdo de que o governo ndo estava atuando neste campo.
0 argumento foi aceito e incorporado nos planos e agées do governo a partir dai, atendendo de

forma mais efetiva demandas dos setores empresariais.” (Rover 2006:18).

Nesse cendrio, apés ter vencido pela segunda vez consecutiva as eleicdes municipais,
o PT revé profundamente o OP, e a leitura que Rover faz dessa revisdo é: “Parece ter
brotado em muitos, apés a reeleicdo, a crenga tecnocratica de que seria suficiente a
execucdo de projetos bem elaborados, produzidos em gabinete, tendo na populacdo um
instrumento consultivo e legitimador.” (ibidem); como desdobro dessa crenga, o OP teve
reduzida a sua relevancia para o governo, sofrendo diminui¢do dos espacos de interlocucdo
com os setores da sociedade e esvaziamento da sua capacidade deliberativa. Esse processo,
Rover denominou de “encasulamento do poder”, pois, para ele, as possiveis causas dessa
mudanca de comportamento dos dirigentes do executivo, que reduziram a relevancia do OP
para o governo, seriam a tecnocratizacdo, a burocratizacao e a perda de sensibilidade dos

dirigentes do governo.

60 Ribeiro e Grazia apontam, em sua pesquisa de 2003, que o acimulo de obras decididas e nio realizadas é a
principal dificuldade da administracdo municipal, apontada por 30 dos 103 municipios analisados. Tabela 59,
pg. 106.

61Corrobora para essa critica, a fala de um dos Secretarios Municipais no segundo mandato: “Em 2001, quem
coordenou [0 OP] acabou incluindo muita coisa no or¢amento. Nés tinhamos a capacidade de investir 05
milhdes e entrou um volume de obras para 10 milhdes”. Altemir Gregolim, em entrevista realizada por Monica
Hass em 10/2004 e citada por Rover 2006:12.
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Rover também aponta em seu trabalho que apenas 33% dos delegados participaram
de alguma capacitacdo promovida pelo OP, esse baixo percentual teria diminuido a
possibilidade dos conselheiros do OP exercerem de forma mais efetiva seus papéis de
representantes dos interesses de suas comunidades. Segundo Rover (2006:11), “faltou mais
que conhecimento dos procedimentos de funcionamento do OP, faltou a qualificagdo dos
delegados e conselheiros para o exercicio de sua participacdo ativa (...) faltou formagdo para
o exercicio de sua lideranca.”

O caso de Chapecd, assim como os outros casos de OP trabalhados nessa secdo,
explicita uma das conclusdes que Teixeira e Albuquerque (2006:201) extraem de suas

pesquisas:

“Se a possibilidade de o OP se tornar um espago ptblico de efetiva partilha de poder depende
fundamentalmente da vitalidade, do vigor e da maturidade do projeto politico democratizante
que emerge da sociedade civil local, é inegdvel também que ele depende radicalmente da
clareza e consisténcia com que o governo implementa um projeto politico democrdtico e

participativo.”

Na busca de relativizar a relagdo mutua entre governo local e setores da sociedade
civil, relagdo que tem por vezes o governo local como protagonista e a sociedade civil como
coadjuvante, muitos governos locais (Avritzer 2002; Santos 2002; Ribeiro e Grazia 2003;
Vitale 2004; Teixeira e Albuquerque 2006; Pereira 2008, dentre outros) integraram na
proposta de implantag¢do do OP, um ciclo de atividades formativas, como seminarios, cursos,
encontros com participantes de outras experiéncias de OP, dentre outras. O intuito dessas
atividades é, geralmente, capacitar os atores envolvidos a compreenderem a natureza, os
limites e possibilidades constitucionais do Estado para que, a partir dessas compreensoes,
possam exercer, com uma autonomia menos relativizada frente aos representantes do
estado, um controle social mais efetivo sobre o Estado.

A densa pesquisa realizada em 2002 por Ribeiro e Grazia demonstra que, em 69%
dos 103 municipios, a administracdo local promoveu alguma atividade de capacita¢do tendo
como publico alvo os conselheiros e delegados do Orgcamento participativo, segundo as

autoras, “o fato de a capacitacao ser assumida pela prefeitura é, sem duvida, uma expressao
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de suas responsabilidades no OP e do teor das informagdes indispensaveis a participacdo”
(2003:108), por outro lado, o ndo “envolvimento mais relevante de entidades da sociedade
civil na preparagdo de delegados e conselheiros” preocupa as autoras.

Surgem dessa realidade questionamentos como: seria papel exclusivo dos governos
locais, por meio do OP, promover cursos de capacitacdo para os conselheiros, ou esse
também é um papel que deve ser executado pelas entidades civis. Ou ainda, a formacao
deve se dar apenas através de cursos, seminarios e encontros ou deve ser levado em conta o
aprendizado que se da por meio do processo deliberativo, no processo de intercomunicacao
entre representados e representantes do OP, etc.

Se num extremo temos uma alternativa que delega as entidades civis e a participacdo
nos espacos do OP, o papel de formacdo dos atores envolvidos no processo que, embora
aponte para um processo pedagdgico “mais” autonomo, é de médio/longo prazo, o que é
arriscado numa sociedade onde as transformacdes impulsionadas pelas forc¢as capitalistas
sdo cada vez mais velozes; num outro extremo, ha a alternativa que delega ao governo, por
meio de cursos, semindrios, encontros, dentre outras atividades similares, a formacao dos
atores envolvidos; nesse caso, ha maiores riscos a “autonomia” dos atores sociais
envolvidos no processo, pois ficam em aberto, ou ao encargo dos governos locais
responderem perguntas como: qual o projeto politico que orienta as atividades formativas,
qual o conteudo a ser ensinado, qual o curriculo dos docentes do curso, como avaliar-se-ia
se o curso tem cumprido com sua proposta, dentre outras. Nesse sentido, o equilibrio entre
os extremos expostos acima tende a ser o mais indicado enquanto pratica eficaz na

formacao dos atores sociais envolvidos.

3.3 Sobre os caminhos em que a co-gestao pode tornar-se cooptacao
Distante de ser um processo intocavel, o OP deve ser critica e constantemente
revisto sobre o viés de sua potencialidade de transformagdo social, uma vez que o
apoderamento desse espaco publico pela sociedade exige, em contrapartida para a co-
gestao da coisa publica junto ao Estado, a aceitacdo das “regras do jogo”, que por sua vez
podem tanto ser questionadas, ampliando a no¢do de democracia e cidadania, quanto
aceitas passivamente, reduzindo o potencial transformador da sociedade civil. Nesse

cenario, a disputa entre projetos politicos, que perpassam os espacos do OP, intensifica-se,



99

podendo também entrar em disputa os significados de justica, participagdo, publico,
representatividade, direitos, solidariedade, dentre outros e, conseqiientemente, a propria
nocao de espaco publico.

Se, por um lado, o fato do OP permitir uma multiplicidade de formas e modelos a
serem adotados para sua implanta¢do tem sido considerado uma virtude®?, uma vez que sua
implantacao é influenciada, em maior ou menor grau, pelos aspectos da realidade local, tais
como correlacdo de forcas politicas, densidade associativa, capacidade financeira do
municipio para gerar novos investimentos, dentre outros; por outro lado, essa virtude pode
configurar-se num dos campos em que o OP encontra seus maiores desafios, como
apontam Carvalho e Felgueiras (2000:68)¢3 em seu estudo: “..abrir-se, completamente, a
argumentos ndo técnicos, é um desafio dificil de ser encarado pela maquina
administrativa.”, pois cada municipio tera que trilhar seu préprio caminho para readequar o
modelo de administracdo municipal, rever sua estrutura organizacional e seus fluxos de
processos, capacitar seus técnicos para atenderem as exigéncias de debates publicos,
colocar em pauta o custeio da administragdo, dentre outros. A seguir, apresento uma breve

coletdnea de passagens sobre estudos de casos de OP que ilustram esses desafios:

“Mesmo partindo das administragées municipais a iniciativa de promover o Orgamento
Participativo, é no interior da mdquina ptblica que se encontram as maiores dificuldades para
realizd-lo e os fatores que mais dificultam o processo de aprendizagem dos atores envolvidos.”

(Pontual, 2001:5).

“Os conselheiros do COP tém questionado sempre o volume de despesas com funciondrios e com
servicos do Executivo, defendendo que o processo do OP deveria contemplar tais despesas.”

(Santos, 2002:529).

62 Como vimos na se¢do sobre o “Desenho Institucional de alguns casos de OP no Brasil”.

63 Balango realizado pelas autoras frente a pesquisa que realizaram junto as experiéncias de OP de alguns
municipios do ABC paulista, sdo eles: Santo André, Maua, Ribeirdo Pires.
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“O aprofundamento da democratizagdo sobre o or¢amento ptblico exige que se vd ainda mais
longe, discutindo-se a prépria composigdo geral das despesas e das receitas. Isso significa, de um
lado, introduzir o debate sobre o custeio, 0 pagamento da divida e verbas para publicidade, por
exemplo, e, de outro lado, debater a estrutura tributdria do municipio, tanto em relagdo as suas

receitas préprias, quanto as oriundas de transferéncias.” (Vitale 2004b: 69).

“Esse elemento [formagdo académica em ambiente pouco afeito a participacdo, aos
questionamentos, a negociagdo, a administragdo de conflitos...] dificulta a relagdo dos técnicos

com os presentes populares.” (Pereira, 2008:122).

Algumas explicagdes possiveis para essas dificuldades que as administragdes
encontram ao implantar um modo de governar nos moldes do OP é o fato de o Estado, que
se propoe a co-partilhar o poder com setores da sociedade, ser um Estado que nao apenas
constitui, mas também ¢é constituido de interesses, ser um Estado permeado por
correlacdes de forcas politicas e interesses econdmicos existentes na sociedade, ser um
Estado que, por um longo periodo, priorizou interesses das classes econdmicas mais
favorecidas.

Portanto, é um Estado que tende a impedir a consolidacdo de um projeto politico
que, se antes de adentrar em seus meandros era dado como certo de ser implantado, ao
entrar, passa a ter suas diretrizes questionadas, seu alcance limitado. Teixeira e
Albuquerque, ao fazerem um balancgo sobre as experiéncias de OP dos municipios paulistas
de Vinhedo, Rio Claro, Piracicaba e Santo André, constatam que, em maior ou menor grau,
ha “também muitos choques entre o projeto politico do governo e os projetos pessoais ou
politico-eleitorais de secretarios, outros ‘caciques’ ou grupos politicos”. E continuam: “ao
lado de uma nova cultura sinalizada pelo OP, mais transparente e publica, persistem muitos
tracos das formas tradicionais de fazer politica” (Teixeira e Albuquerque 2006:221). Surge
dessa reflexdo mais um desafio: mais do que democratizar a relacdo entre Estado e
Sociedade, as experiéncias de OP tensionam a democratiza¢do do Estado, pois, embora um
governo possa se declarar participativo e democratico, pode haver nos cargos de dire¢do de
sua ossatura institucional, agentes politicos, indicados por partidos politicos que compdem
a base do governo, que sdo avessos a praticas participativas democratizantes, constituindo

nesses espacos, entraves aos avangos de praticas politicas democratizantes.



101

Se o fato da implantacdo do OP ndo seguir um padrao pré-determinado pode ser
considerado uma das suas virtudes, pois permite, como visto anteriormente, que o OP se
ajuste as expectativas e possibilidades do projeto politico local®4, essa mesma plasticidade
cria margens para que a esséncia do OP seja desvirtuada a fim de servir como instrumento
para atender projetos politicos de cunho populista, assistencialista, conservador, dentre
outros, que tém atravancado o avan¢o do processo de emancipagdo politica dos seres
humanos.

Patrus Ananias ressalta, como um dos possiveis desvios do OP, a possibilidade do
governo utiliza-lo como instrumento de cooptacdo de setores da sociedade, “na qual o
poder publico, ao invés de estimular a autonomia dos movimentos sociais, organiza¢ées ndo
governamentais e dos participantes, procura reduzi-los a condi¢do inferior de ‘correia de
transmissdo’ das decisdes governamentais” (2005:40). Teixeira e Albuquerque também
apontam que, “muitas vezes, o OP é uma politica de propaganda, reduzindo-se a uma
‘marca’ de gestdo, uma peca de marketing, uma espécie de ‘atestado’ ou afirmacdo do
carater moderno e/ou democratico de um governo.” (2006:221)

Situagdes como as citadas acima explicitam o cardter do OP enquanto um espacgo
publico cuja constituicdo torna-se um campo de disputa entre projetos politicos distintos e
por vezes antagonicos. Campo no qual os conflitos inerentes da correlacdo de forcas entre
Estado e sociedade influenciam as transformacoes e re-significacdes de seus papéis no

processo de construcdo dos espacos publicos no Brasil.

“Trata-se, sim, de construir, entre Estado e sociedade, a interface dada por arenas ptblicas que
possibilitem a negociagdo democrdtica das regras da equidade nos usos dos recursos publicos

dos quais dependem economia e sociedade” (Telles, 1994:49).

Esse choque tem como potencial efeito ndo apenas uma mudan¢a no modo
administrativo de se pensar politicas publicas, mas também uma mudanca cultural das

pessoas envolvidas nesse processo.

64 Ana Clara Torres Ribeiro e Grazia de Grazia, no trabalho intitulado “Experiéncias de OP Brasil” 2003,
apresentam um quadro que distribui o n® de OP por partido politico do prefeito e constata que dentre as 103
experiéncias, nove partidos politicos (PT, PSDB, PSB, PMDB, PDT, PPS, PV, PTB e PFL (atual democratas)),
haviam adotado o OP como modelo de administragido publica.
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Evelina Dagnino (2004) descreve um momento dramatico da construgdo
democratica na América Latina e, dando énfase ao caso brasileiro, aponta para um campo
minado pela disputa politica entre projetos politicos distintos e, por vezes, antagdnicos; a
titulo didatico, os projetos dividir-se-iam em dois tipos ideais: participativo democratizante,
e neoliberal. A disputa nao se da mais apenas na polarizacdo Estado X sociedade, mas entre
o proprio tecido associativo brasileiro.

O drama dessa disputa é que, segundo Dagnino, estaria ocorrendo um processo que
ela designa como “confluéncia perversa”, derivado do fato de que ambos os projetos, por
razdes muito distintas, requerem uma sociedade civil ativa e propositiva. Isto porque o
projeto neoliberal, ao seguir a cartilha do consenso de Washington, implementando as
exigéncias de reduzir e enxugar as dimensdes do Estado, necessitou de uma sociedade civil
ativa e propositiva que pudesse assumir as responsabilidades antes a cargo do Estado. Além
disso, os projetos em disputa compartilham aparentemente varias referéncias, tais como
sociedade civil, participacdo e cidadania, conceitos forjados no bojo das lutas sociais frente
ao estado ditatorial brasileiro, no processo que desencadeou a abertura democratica. Essas
referéncias sofrem entdo um “deslocamento de significados”, passando a abrigar sentidos
muito distintos, instalando uma “confluéncia perversa” (Dagnino, 2004).

A disputa pelo significado desses conceitos elementares e de outros mencionados
anteriormente, e a sua conseqiiente defesa pelas classes-grupos sociais subalternos, passam

a ser decisivas para uma transformacao do projeto politico hegemonico.

“Com freqiiéncia quando uma nova concepg¢do sucede uma anterior, a linguagem precedente
continua a ser usada, mas precisamente de maneira metaforica. Toda a linguagem é um
continuo processo de metdforas, sendo a histéria da semdntica um aspecto da histéria da
cultura: a linguagem é, simultaneamente, uma coisa viva e um museu de fdsseis da vida e das

civilizagdes passadas” (Gramsci, 2000: 156, CC 11).

Os espagos publicos, como as experiéncias de OP, distantes de serem a panacéia do
século XXI, assumem; com seu carater de publicizacdo dos interesses existentes na
sociedade civil, de agdo comunicativa entre seus atores, de local de expressao das minorias

e de forcas de resisténcia, de seu processo de socializacao e de ampliacdo dos significados
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de democracia e cidadania, de co-gestdo e partilha efetiva de poder frente ao estado; um
agente potencial na luta por uma transformacdo do processo hegemoénico em curso.

Nao obstante, nessa perspectiva de “confluéncia perversa”, os defensores do projeto
politico neoliberal tendem a desenvolver e utilizar técnicas de comunicagdo,
convencimento, persuasdo, alienacdo e, quando nao, de aliciamento, que lhes possam
permitir dirigir as classes/grupos sociais aliados, ao passo que mantém sob seu dominio as
classes/grupos sociais subalternos.

Um dos aspectos do OP onde podemos constatar a existéncia de uma “confluéncia
perversa” é quando os espacos instituidos por ele sdo utilizados pelos dirigentes do
governo para implantar projetos politicos de cunho conservador, por vezes clientelista e
assistencialista, tendo como objetivo fortalecer a dependéncia dos representantes da
sociedade civil frente ao Estado, ao mesmo tempo em que esses mesmos dirigentes, através
do OP, buscam alimentar fantasiosamente as esperancas dos representantes da sociedade
civil, metamorfoseando seus projetos politicos a fim de que as a¢des do governo pactuadas
no OP possam atender, ndo os interesses defendidos inicialmente pelos representantes da
sociedade civil, mas os interesses dos dirigentes do governo.

Embora Gramsci se refira a Historia da Europa no século XIX na citagdo abaixo, a
realizacdo de um paralelo com as possibilidades de desvios que o OP pode tomar ndo me

parece um grande disparate:

“Que um tal esquema [metamorfose dos projetos politicos] possa traduzir-se em prdtica, e em
que medida e em que formas, isto tem um valor relativo: o que importa, politica e
ideologicamente, é que ele pode ter, e tem realmente, a virtude de servir para criar um periodo
de expectativas e de esperangas (...) conseqiientemente, para manter o sistema hegeménico.”

(Gramsci, 2000:299-300, CC 10).

Retornando ao século XXI, temos uma passagem dos estudos de Teixeira e
Albuquerque que aponta que, nas experiéncias de OP analisadas por elas, em maior ou

menor grau, ainda:
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“.. persistem muitos tragos das formas tradicionais de se fazer politica. Permanece uma politica
personalista, que valoriza o atendimento pessoal dado ao prefeito as reivindicagées, e atitudes
paternalistas - o prefeito ‘permite’ que a populagdo ‘ajude’ a governar. Permanece a politica
clientelista de atendimento preferencial as liderangas do OP que sdo politicamente alinhadas a

gestdo municipal...” (2006:221).

A passagem anterior explicita uma das contradi¢des existentes no processo de
implantacdao de um projeto politico participativo democratizante, como o OP, onde o
governo que se propde a implanta-lo busca com ele, por vezes, ndo apenas democratizar o
processo de tomada de decises sobre investimento em politicas publicas, mas té-lo como
um elemento que possa fortalecer politicamente os aliados do governo, mesmo que para
isso tenha que abrir mao de principios democraticos,

Esse contexto, como vimos, é marcado por contradigdes onde o OP pode; ao mesmo
tempo em que a partir do uso de instrumentos e praticas politicas democratizantes, como
assembléias populares, féruns tematicos, estancias deliberativas, etc, é concebido como um
instrumento de controle social sobre o Estado por parte de segmentos do associativismo
civil até entdo marginalizados do processo de decisdo sobre politicas publicas, como as
associacoes de moradores, movimentos sociais, grémios estudantis, dentre outros; ser
utilizado por determinados atores do grupo dirigente do governo em parceria com alguns
representantes do associativismo civil para legitimar politicas publicas cuja natureza e
objetivos destoam da natureza e objetivos inicialmente defendidos pela maioria dos
representantes do associativismo civil.

O que temos em ambos os casos citados pode ser melhor compreendido se
utilizarmos o conceito de confluéncia perversa de Evelina Dagnino. Nesses casos, “a
confluéncia perversa faz com que a participacao da sociedade civil se dé num campo minado
onde o que estd em jogo é o avango ou o recuo de cada um desses projetos” (2002: 289),
participacdo que pode contribuir desde a um avango no uso de praticas politicas
democratizantes até ao avang¢o em praticas politicas neoliberais ou a pratica de politicas

predatérias como assistencialismo, clientelismo, dentre outras.
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Nesse processo, de disputa entre projetos politicos, ndo passa incélume a percepg¢ao
dos atores envolvidos sobre o carater do processo do OP, percepcdo essa que, junto com as
atividades formativas adotadas por algumas experiéncias de OP, dota os atores envolvidos
de um saber capaz de compreender e influenciar nos processos decisorios do OP; essa
caracteristica do OP contribui para o que denominamos de processo pedagodgico

engendrado pelo OP.
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Capitulo 4 - sobre as Capacidades Redistributiva, Administrativa e Financeira de

alguns casos de OP no Brasil
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4. Sobre a “Capacidade Redistributiva, Administrativa e Financeira” em alguns casos

de OP no Brasil

Apesar de o OP constituir-se enquanto um agente que pode contribuir para o avango
da democratizacdo da sociedade brasileira®s, a sua eficiéncia tem sido constantemente
retratada pela sua capacidade de realizar investimentos de carater redistributivo,
investindo mais que em outras épocas nas areas de maior vulnerabilidade social das
cidades. O fato da eficiéncia do OP ter sido atrelada a uma justica redistributiva pode ser
explicado, em grande parte, pela expectativa gerada na maioria dos atores envolvidos, de
que a “redistribuicdo de poder deve preceder a redistribuicio da riqueza e da renda”
(Gongalves, 1999: 61).

Nesse caso, a auséncia de recursos financeiros e procedimentos administrativos
arcaicos prejudicariam a realizacdo da justica redistributiva, comprometendo seriamente o
sucesso do OP. Diante desta conjuntura, os governos que adotam o OP, tém realizado desde
reformas tributarias e fiscais no ambito municipal, buscando aumentar assim os recursos
proprios, que por sua vez irdo financiar as prioridades deliberadas através do OP, até
reformas politico-administrativas com o intuito de adequar a administracao publica para
processar as demandas geradas pelo OP.

Uma limitacdo da analise dessa variavel é o fato de ndo haver estudos que tratem
especificamente do tema das reformas politico-administrativas e financeiras impulsionadas
pela implantacao do OP, desta forma serdo utilizados estudos de casos como o OP de Porto
Alegre-RS (POA) (Avritzer 2002a; Baierle 2000; Fedozzi 1997; Genro 1997; Marquetti
2003; Pires 2008; Santos 2002;), Belo Horizonte-MG (Avritzer, 2002a, 2002b, Pires 2008),
Santo André-SP (Carvalho e Felgueiras, 2000, Pontual 2000), Sao Paulo - SP (Campos 2008,
Sanchez 2004; Vitale 2004), Campinas - SP (Caetano 2004), e Belém - PA (Moraes 2008),
dentre outros, que abordam dentre suas andlises, questdes relacionadas ao tema deste

capitulo. Esses OPs, ao se preocuparem com a questdo democratica nas dimensdes

65 O potencial democratizador, limites e contradi¢ées do OP foram desenvolvidos no capitulo 3.
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participativa, deliberativa e redistributiva®®, se viram quase que obrigados a readequarem o
“organismo” publico para darem conta das exigéncias do novo modo de governar.

Nessa direcdo, o estudo de Ribeiro e Grazia sobre 103 casos municipais de OP
(2003:105), aponta que “entre as dificuldades reconhecidas na implantacdo do Orgamento
Participativo, destaca-se o acumulo de obras decididas e nao realizadas”. Apontamento
semelhante ao de Denise Vitale (2004b:71) sobre o caso de Sao Paulo onde, segundo a
autora, “o ndo-cumprimento do Plano de Obras e Servicos coloca em risco a credibilidade
do processo, desestimulando a participa¢do.”

Os casos citados acima demonstram que essa quase obrigacdao de readequacdo da
administracdo publica se da pelo fato de que, quando ocorre a partilha de poder no
processo de producdo de decisdes sobre investimento em politicas publicas, a insercdo de
novos atores da sociedade civil nos espacos participativos de discussao e deliberagdo de
politicas publicas leva a modificar as “praticas politicas decisdrias restritas a uma pequena
elite, através da exigéncia da transparéncia e ética no processo politico” (GECD, 1998-1999:
37), além de questdes como: producao de informagdes estratégicas dentro do tempo do
ciclo participativo, que por sua vez segue um calendario legal; ado¢do de métodos
participativos desde a producdo da decisdo até o acompanhamento da execu¢do da decisao;
descentralizacdo do processo decisorio, etc.

Portanto, creditar a ndo execucdo das obras decididas no OP exclusivamente a
deficiéncia da capacidade financeira, além de ser uma leitura determinista, ndo permite
desvelar outros aspectos que inviabilizam a implementacao do OP, como o conjunto de
acoes que fazem parte do arcaboucgo de reformas administrativas de cunho democratizante
das relagdes entre Estado e sociedade e das relagdes intergovernamentais, as quais podem
ir desde alteracdes na estrutura organizacional da prefeitura, passando pela revisdo de
fluxos de processo, até a adocdo de metodologias que garantam todo o processo
participativo, da primeira reunido ao acompanhamento da manutencao do servico
implantado via OP.

Ac¢des como as apontadas acima expressam com maior nitidez o comprometimento e

a vontade politica do governo em realizar politicas redistributivas via participacao

66 Para uma leitura mais aprofundada ver MARQUETTI, Adalmir (2003 e 2008); CAMPOS, Geraldo (2008);
PIRES, Roberto (20008); MORAES, Aldecy (2008).
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popularé’, desmistificando a capacidade financeira como tunica e decisiva varidvel
explicativa da vontade politica do governo em efetivar uma politica redistributiva através
de uma democracia participativa

Pedro Pontual em seu estudo (2000:sd) sobre “o Processo Educativo no Or¢camento
participativo: Aprendizados dos Atores da Sociedade Civil e do Estado” destaca, dentre
alguns dos aprendizados estimulados pelo OP, o aprendizado sobre a necessidade de
adaptar a maquina publica as exigéncias e a dinamica da participa¢do popular, segundo o

autor:

“.. foi explicitado a partir da verificagdo de vdrias necessidades colocadas pelo processo do OP:
necessidade de maior qualidade e agilidade nas informagées prestadas pela prefeitura;
necessidade da criagdo de mecanismos e instrumentos diddticos para o acompanhamento da
execugdo or¢camentdria e dos projetos de obras/servicos aprovados; necessidade de maior
envolvimento dos escaldes intermedidrios da equipe de governo e dos servidores de carreira da
prefeitura no processo do OP e a necessidade de adequar melhor o trabalho de planejamento

estratégico as exigéncias e ao cronograma do OP.”

Além da inexisténcia de estudos de casos especificos sobre reformas administrativas
e financeiras estimuladas pelo OP, outra limitacdo de analise dessa variavel é que, em geral,
os trabalhos existentes se concentram em andlises da redistribuicdo de renda apenas nos
periodos em que os municipios adotaram o OP, sendo escassos os trabalhos que estendem
suas analises a periodos em que esses municipios ndo praticavam o OP; nesses trabalhos,
fica comprometida a possibilidade de avaliar comparativamente o grau de redistribuicao do
OP em relacdo a outras praticas de gestao do orgamento publico, num mesmo municipio.t8

No entanto, os estudos citados contribuem valorosamente para i) desmistificar a

capacidade financeira enquanto responsavel exclusiva da capacidade do OP de realizar as

67 Marquetti e Campos (2008:27) descrevem que “..a existéncia de canais de participagdo popular na gestao
publica ndo representa uma garantia de que serdo empregadas politicas redistributivas”, ao analisarem a
participacdo popular em Pelotas (RS), entre 1984-1985.

68 Mesmo sobre o OP de Porto Alegre, caso que pelo seu pioneirismo foi objeto de inimeros estudos, como
aponta Marcelo Kunrath Silva e constata em sua tese de Doutorado, “é significativo que na extensa bibliografia
sobre o OP de Porto Alegre, por exemplo, praticamente nio sdo abordados aspectos e processos anteriores ao
governo da “Administracdo Popular”. (2001:26)
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obras e servicos demandados em seus espacos; ii) estreitar a relacdo entre a capacidade
politico-administrativa do OP e a dimensdo da vontade politica do grupo dirigente; e iii)
sustentar a tese de que o OP é uma pratica politica que da possibilidades claras de inverter

prioridades no que tange os investimentos publicos.
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4.1 Participacao popular como forma de distribuicdo de recursos publicos

A inovacdo democratica do Or¢amento Participativo é que, ao se constituir enquanto
um novo centro decisorio (Genro e Souza 1997), ele traz, para a cena politica, atores
historicamente excluidos dos processos de producado de decisdes sobre politicas publicas.

Leonardo Avritzer (2008: 59-60), ao analisar os diferentes desenhos institucionais
de institui¢cdes participativas®® como or¢camentos participativos, conselhos de politicas e
planos diretores municipais, concluiu que “Ndo existem duvidas de que os desenhos de
baixo para cima’? como o OP sdo os mais fortemente democratizantes e distributivos”.

Nesse mesmo sentido, Marquetti e Campos apontam que “das inovac¢des’?, foi o OP
que teve maior capacidade de empoderar a populacio de menor renda e de ‘inverter
prioridades’, privilegiando os investimentos publicos e a oferta de servigos publicos nas
regides mais carentes das cidades.” (2008:14). Contribui com essa idéia a constatacdo de
Sanchez sobre a capital paulista que demonstra que “os territérios da participacao e da
vulnerabilidade social mostram grande homologia” (2004:430).

Outra caracteristica relevante, identificada em alguns casos de OP, é a tensao criada
no padrao de distribuicao dos recursos publicos, tensdo esta que tem provocado, por meio
de um deslocamento consciente, uma redistribuicdo de “recursos dos estratos sociais de
alta renda para os de baixa renda” (Moraes: 2008:115); corrobora com essa analise o caso
do OP da capital paulista, onde Félix Sanchez relata que: “examinando a distribuicdo dos
recursos orcamentarios alocados por distrito administrativo da cidade entre 2001 e 2003, é
possivel entender a magnitude da inversdo de prioridades de investimentos em servicos e
obras que o OP ajudou a alavancar” (2004:447).

Esse padrdao de alocacdo de recursos publicos tem sido denominado, por muitos
autores, de politica publica redistributiva. (Genro e Souza 1997; Liichmann 2002; Santos

2002; Frey 2000; Brugué e Goma 1998).

69 A analise de Avritzer sobre as referidas instituicdes participativas se da sobre os municipios de casos de
Porto Alegre, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Salvador.

70 Entende-se enquanto desenho institucional de baixo para cima, “uma forma aberta de livre entrada e
participacdo de atores sociais capaz de gerar mecanismos de representacdo da participacdo.” (Avritzer
2008:44).

71 Os autores se referem as “inovagdes institucionais que buscam associar o funcionamento do estado aos
interesses de setores da populagdo de menor renda”.
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Ao se constituir como um espago de negociacao entre Estado e Sociedade, exigindo
reconhecimento mutuo entre as partes, fazendo-as operar numa légica orientada pela
geracdo de resultados positivos para a sociedade como um todo, o OP se configura como um
espaco de participacdo democratica e de deliberacdo de politicas publicas que tendem a
assumir um carater redistributivo, tornando-se uma potencial alternativa de resisténcia ao
modelo hegemonico de globalizacdo marcado pela exclusao social. “Inserido neste contexto
de ajustes neoliberais, o OP, mesmo frente ao robustecimento dos problemas sociais
constitui-se como mecanismo de inversao de prioridades sociais” (Liichmann 2002:187).

A intencionalidade de promover uma politica publica redistributiva, democratizando
a distribuicdo dos recursos destinados aos investimentos, sejam eles, obras, servicos ou
programas, estaria anunciada ja nos principios que estrutura a participacdo popular no
OP72, estrutura marcada por uma relacdo democratica tripartite, sendo seus pilares: a
participacdo popular, o processo deliberativo e a concretizagdo das obras e servicos; para
Santos (2002:514), “devido a preocupacdo central [do OP] com a natureza democratica da
distribuicao, o OP pode ser considerado o embrido de uma democracia redistributiva”.

Como vimos nos capitulos sobre a Vontade Politica, Associativismo Civil e Desenho
Institucional, as duas primeiras variaveis sdo explicativas do processo de implantagao,
ampliacao e consolidagdo do OP, enquanto a variavel Desenho Institucional pode ser
considerada um indicador da correlacdao de forcas e interesses existentes na sociedade e
que perpassam o Estado em torno do OP. Por sua vez, a variavel Capacidade Redistributiva,
Administrativa e Financeira pode ser considerada, com algumas ressalvas, um indicador
tanto da “correlagdo de forgas” supracitada quanto do compromisso governamental de
execucdo das decisdes produzidas via OP73; as ressalvas se fazem necessarias, pois os

municipios possuem grande dependéncia financeira atrelada as politicas tributarias e

72 Segundo Boaventura de Sousa Santos (2002:467) “...o OP possui uma estrutura de participacdo com trés
principios basicos, sdo eles: A) todos os cidaddos, acima de 16 anos, tém o direito de participar; B) a existéncia
de combinacdo entre as regras da democracia participativa e as da representativa; C) distribuicio dos
recursos a serem investidos de acordo com um método que conjuga “critérios gerais” (definidos pelos
participantes) e “critérios técnicos” (viabilidade técnica, juridica, financeira, ambiental, entre outras).”

73 No ambito local, fatores como: i) desdobro de crises fiscais estaduais ou federais, ii) altera¢des do plano de
carreira e cargos da prefeitura, iii) revisao da estrutura administrativa, iv) mudancas na politica salarial, bem
como v) aumento de custeio, como ex.: aumento dos servigos prestados pela prefeitura sem um planejamento
estratégico de médio e longo prazo; podem reduzir a capacidade do municipio de gerar novos investimentos,
inviabilizando a realizacdo das demandas priorizadas via OP.
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fiscais dos estados e da Unido, como exemplos: os repasses estaduais, como o imposto sobre
circulagio de mercadorias e servicos (ICMS) e o imposto sobre a propriedade de veiculo
automotor (IPVA); e federais, como o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), dentre
outros, o que em tempos de reformas tributarias ou crises econémicas, pode significar a
reducdo de repasses aos municipios, causando desequilibrios financeiros nos municipios,
diminuindo os recursos previstos para execu¢do das demandas do OP.

Merece destaque e uma analise mais atenta sobre essa variavel, o fato dela ser um
indicador, aos participantes do OP, que atesta a eficiéncia do OP de inverter a logica de
distribuicao dos recursos publicos. Pois, se o municipio possui uma capacidade
redistributiva, administrativa e financeira capaz de executar a maioria das demandas
priorizadas via OP, os participantes desse processo, ao verem o0s seus custos de
participacdo’4 serem compensados pela execucdo das decisdes coletivas, passam a confiar
nesse processo, mantendo, na maioria dos casos, a sua participa¢do. No entanto, em outros
casos, como aponta Genro citado por Santos (2002:530), “é freqliente que uma regido ou
micro regido deixe de participar das reunides e das assembléias depois de suas exigéncias
terem sido satisfeitas”.

As limitagdes, citadas no inicio desse capitulo; de i) inexisténcia de estudos de casos
especificos sobre OP e reformas administrativas e financeiras, e de que ii) geralmente os
estudos de casos que analisam a inversdo de prioridades focam suas andlises apenas em
periodos de OP, sendo poucos os estudos de casos que estendem as analises para outros
periodos; ndo impedem de identificar nos estudos de casos existentes a tendéncia do OP a
inverter prioridades, quando constata-se que a partir do OP as regides da cidade com déficit
em infra-estrutura urbana, de concentracao das moradias de familias de baixa renda, tém
recebido maiores investimentos que as demais regioes da cidade.

Por outro lado, o esvaziamento do OP, motivado pela ndo execucdo das demandas
priorizadas em seus espacos, acontece com maior freqliéncia, demonstrando que quanto

menor a capacidade redistributiva, administrativa e financeira de executar as demandas

74 O trabalho dos conselheiros possui cardter voluntario, ndo havendo remuneracido, portanto cabe ao
conselheiro e ao segmento, ou regido que representa, arcar com os custos de locomog¢do para as reunioes do
OP. Sdo entendidos também como custo de participacdo, o tempo que o conselheiro e o segmento, ou regido
que representa, dedicam para participar do OP e para realizar, em seus espagos, discussdes sobre o OP.
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priorizadas via OP, maiores sdao as chances do processo perder a credibilidade dos
participantes. “Esse vinculo da participacao a distribuicao é, sem duvida, uma das virtudes
do OP, mas talvez também sua limitagdo” (ibidem). Dito de outra maneira, o sucesso da
democracia participativa promovida pelo OP esta fortemente comprometida pela efetivagdo
da democracia redistributiva, uma vez que “dificuldades financeiras podem impedir que o
OP desempenhe seu papel redistributivo” (Marquetti e Campos 2008:23).

Assim, Marquetti (2008:50) aponta que a crise fiscal de 2001 em Porto Alegre
acarretou uma menor capacidade de realizar demandas decididas no OP, ocorrendo uma
reducao de 24% da participacao popular nos espagos do OP entre 2002 e 2004. O mesmo
movimento ja havia ocorrido na capital gaicha nos primeiros anos do OP, como retrata

Santos (2002:517), onde houve uma reducao de 25% entre o primeiro e segundo ano.

Comportamento semelhante aconteceu em outros casos de OP como em Belém do
Para, onde “a medida que mais demandas eram aprovadas no transcorrer dos anos,
acumulava-se o numero de obras e servicos nao-realizados, o que gerava frustracao das
expectativas por parte da populacdo, reduzindo a credibilidade do OP em Belém” (Moraes,
2008:127) e em Barra Mansa - R], onde conforme minucioso estudo de Angela Neves

(2006:126-127):

“houve intensa participacdo popular no primeiro ano - com a participagdo de 160 entidades e
127 de 6.500.000 pessoas -, no segundo, com a ndo execugdo das obras previstas, a populagdo

foi paulatinamente ficando descrente e perdendo a confianga no projeto participativo.”

Y

Tendo seu sucesso vinculado a efetivacdo da democracia redistributiva, pois nao
basta participar diretamente, e/ou eleger representantes, e deliberar sobre as prioridades
do bairro, regido e cidade, é preciso que ocorra a materializacdo das decisdes em obras,
servicos ou programas, havendo o risco da reducdo da participacdo popular nos espagos do
OP. Marcelo Kunrath Silva no seu estudo sobre a participagcdo popular no OP de Porto

Alegre destaca que:
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“A eficdcia da participagdo é diretamente dependente da existéncia de condi¢bes materiais e
financeiras de atendimento das demandas definidas pela populagdo participante, o que
constitui um limite objetivo ds propostas participativas (...) A conseqtiiéncia da incapacidade de
acdo governamental tende a traduzir-se em desmobilizacdo e esvaziamento dos processos

participativos.” (Silva 2001:78).

Outro aspecto, ndo menos importante, é a dimensao simbdlica desse processo de
redistribuicdo que, ao promover a redistribuicdo de recursos e bens materiais, estimula o
acesso a bens simbdlicos de parcelas da sociedade brasileira que foram historicamente
excluidas ou debilitadas nos processos de participacdo politica nos espagos publicos
(Marquetti e Campos 2008). Por meio do OP, “a populacdo de menor renda aprendeu a
demandar maior igualdade com a participacdo” (Marquetti, 2008:53), ou seja, a
participacdo popular no processo de producao de decisdes sobre investimentos em politicas
publicas pode induzir ndo apenas a uma melhor redistribui¢do dos recursos publicos, como
também, embora limitado e por vezes contraditdrio, a um processo de redistribuicao de
poder politico a atores sociais historicamente marginalizados.

Pedro Pontual (2001:7), ao avaliar o OP de Santo André, descreve que “O OP abre,
portanto, espaco para que os excluidos assumam a condi¢do de sujeitos do processo de
elaboracao de a¢des a favor da inclusdo”. Leitura semelhante faz Marquetti (2003: 153-154)
sobre o OP de Porto Alegre e aponta que a “democratizacdo do funcionamento do Estado,
institucionalizando no poder segmentos pobres e organizados da populagdo, tende a
propiciar a inclusdo destes setores sociais no processo de desenvolvimento”. Em um estudo
mais recente, Marquetti (2008:45-46) vai relativizar o impacto de execucdo de obras, via

OP, numa politica redistributiva:

“.. muitas das obras e servigos possuem pouco efeito significativo na renda da populagdo pobre.
Seriam necessdrias medidas que possibilitassem a essa populagcdo ter acesso a programas

publicos de geragdo de renda e a formagdo de cooperativas de producdo.”

Embora o OP nao tenha tido avancos significativos nas questdes que envolvem a
democratizacdo nas decisOes sobre alternativas politicas como modelos de educacgao,

seguranga, saude publica e outras, ele tem contribuido, dentro dos limites erguidos pela
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correlacdo de forgas entre a vontade politica da equipe dirigente e a consisténcia do projeto
politico democratizante do associativismo civil, para a ampliacio e aprofundamento
democratico ao possibilitar a institucionalizacdo da participacao, no poder, de “segmentos
pobres e organizados da populacdo, tendendo a proporcionar a inclusdo destes setores no

processo de desenvolvimento.” (Marquetti, 2003: 153-154.).

“O OP representa uma inovagdo capaz de dar poder a setores pobres da populagdo, os quais
nunca tiveram a hegemonia na definicdo de politicas ptblicas. A participagdo de setores sociais
de baixa renda é fundamental para que eles tenham prioridade na distribuicdo dos gastos

publicos.” (Marquetti, 2008:43 )

O caso do OP de Campinas (2001-2004), objeto de estudo de Caetano 2004, revela
que, diferentemente da maioria dos casos’>, o perfil sécio-econdmico dos conselheiros do
OP de Campinas ndo expressa o perfil dos setores pobres da populacao’¢, o que ndo impediu
que o OP de Campinas iniciasse um processo de inversao de prioridades. Uma linha de
interpretacdo que pode auxiliar na apreensdo de fendmenos como esse é apresentada por
Marcelo Kunrath Silva (2001:42-43), segundo o autor, “o processo de construcao da acao
coletiva é dependente da intervencao de um pequeno grupo de ativistas, que, mesmo sendo
numericamente pouco significativo, pode ter um forte significado social em determinadas
conjunturas.” No entanto, compreender as causas de desdobramentos como esse, exige
uma analise minuciosa sobre questdes que vao desde o papel indutor do governo nos
processos decisdrios até o processo de constituicao dos interesses presentes nos espagos
do OP.

A titulo de exercicio de reflexdo, no caso do OP de Campinas, a inversdo de
prioridades poderia ter sido estimulada seja pelos conselheiros de baixa renda que, embora
inferior numericamente, poderiam ter no conselho um forte significado social, fazendo com

que suas demandas prevalecessem sobre as demais; seja pelo papel indutor que o governo

75 Porto Alegre-RS (Avritzer 2002a, Marquetti 2003 e 2008, Pires 2008), Belo Horizonte-MG (Avritzer 2002a,
Pires 2008), Sdo Paulo - SP (Vitale 2004, Campos 2008), Belém - PA (Moraes 2008).

76 O estudo de Caetano (2004:70) aponta que a maioria dos conselheiros freqiientou a escola, no minimo, até
concluir o ensino médio, estava empregada e trabalhava no mercado formal ou no setor publico, possuia
renda familiar entre 4 e 8 salarios minimos, participava de algum tipo de associac¢do civil ha mais de 5 anos e
exercia func¢do de lideranga nessa associagio.
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pode assumir no processo de decisdo, apresentando temas e informag¢des que induzam a
tomada de decisdo pelos conselheiros a favor de investimentos em determinadas politicas
publicas, nesse caso de inversdo de prioridades; ou, num outro cendario, a inversao de

prioridades poderia ter sido estimulada por ambos os fatores anunciados acima.

4.2 Sobre as reformas administrativas

Um dos problemas freqiientes na implantacdo do OP tem sido a readequacdo da
maquina administrativa - o uso do termo “maquina administrativa” empobrece o
entendimento das relacdes existentes no interior de uma administracao que vao para além
das relagdes mecanicistas que o termo nos conduz a imaginar, doravante, serd adotado o
termo “organismo administrativo”, o qual se aproxima mais da complexidade e das
constantes transformacodes existentes numa administracao. Se num governo “tradicional”,
onde imperam praticas clientelistas, patrimonialistas e outras caracteristicas da cultura
politica (Holanda: 1936) que a democracia representativa reproduz e refor¢a, ha uma dada
légica na execucdo or¢amentdaria, com a implanta¢do do OP, o organismo administrativo
tende a operar sob outra légica que exigird maior agilidade no processo de elaboracgao,
definicdo e execucdo or¢amentaria, devido a publicizacao e ao comprometimento do Estado
perante as reivindicacdes da Sociedade Civil.

Essa readequacao do organismo administrativo vai exigir da Vontade Politica
empenho no processo de redesenho institucional do Estado, com objetivo tanto de romper
com a compartimentalizacdo das Secretarias e espacos de participacdo, instituindo praticas
e procedimentos que permitam um didlogo permanente que transcenda as habituais
relacbes verticais e setoriais, alcangando relacdes horizontais e transversais; quanto de
progredir no processo de institucionalizacdo de espacos de co-gestdo, com objetivo de
avancar na democratizagdo das relacdes, seja as que acontecem no interior do proéprio
Estado, sejam as relacdes entre Estado e sociedade.

0 estudo de Angela Neves (2006:31), no qual a autora aborda “os dilemas e desafios
da participacdo popular”, corrobora a passagem anterior, no que tange a necessidade do

Estado se readequar a co-gestdo, ao apontar que:
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“a critica da esquerda a centralizagdo e a burocratizagdo do Estado traz a proposta de novo
desenho institucional na relagdo entre Estado e sociedade mediante a construgcdo de uma
Reforma do Estado que buscasse a democratizagdo e a construgdo de novo formato em

processos de co-gestdo.”

No mesmo sentido, de mudangas no desenho institucional do Estado, aponta o

estudo de Maria Auxiliadora Gomes sobre o caso de OP de Belo Horizonte - MG:

\

“a mais contundente destas mudangas diz respeito a ruptura com a légica fragmentada de
atuagdo destas instdncias, o que passa a exigir a defesa/ e ou acompanhamento dos programas
a partir de uma abordagem intersetorial, de uma visdo abrangente dos problemas e da

formulagdo de politicas propostas para o seu enfrentamento.” (Gomes, 2005:61)

O caso do OP de Campinas - SP, gestdao 2001-2004, objeto de estudo de Caetano
(2004:53-54), demonstra uma iniciativa do governo de avancar no processo de redesenho
institucional do Estado, democratizando as relacdes internas do governo, a partir da
criacdo, pela Coordenadoria Especial de Participacao Popular e do Or¢camento Participativo,
de um arranjo administrativo denominado de “Interface”, cujo objetivo era estreitar o

dialogo entre os diversos 6rgados da prefeitura, no intuito de:

“

promover a partilha de informacdes referentes as Secretarias, Departamentos,
Administragcdes Regionais, Sub-Prefeituras, Coordenadorias e outros organismos do Poder
Executivo, buscando tanto evitar que possiveis entraves burocrdticos prolonguem, ou até mesmo
impecam, a execugdo orcamentdria de uma determinada prioridade do OP, quanto detectar os
entraves que a atual administragdo enfrenta para implantar o seu projeto politico e quais as

mudangas necessdrias e possiveis que viabilizariam o aprofundamento desse processo.”

Estudos de Wampler (2004) e Sanchez (2004) sobre a cidade de Sao Paulo
descrevem que, junto com o processo de implantacao do OP, a prefeitura municipal
engendrou um processo de descentralizacdo do poder politico-administrativo por meio da
implantacao de Sub-prefeituras, no intuito de aprofundar a discussdo e gestdo democratica

do territorio.
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Denise Vitale (2004b:18) chama a atencdo para o fato da modernizagdo
administrativa engendrada no governo de Marta Suplicy na cidade de Sao Paulo, durante a
gestao 2001-2004, ndo ter vinculado o processo participativo aos 6érgaos centrais do

planejamento urbano e a acao de governo. Desdobramento semelhante, no que tange a

viabilizacdo do OP no governo, ja havia ocorrido na gestao de Luiza Erundina, onde:

“a vontade politica presente no governo ndo se traduziu em uma metodologia de deliberagdes
populares e distribuicdo dos recursos, instituida sistematicamente ano a ano, tal como o OP
viria a oferecer nos anos seguintes em outros municipios e em Sdo Paulo em 2001.” (Vitale

2004b: 10).

Os trabalhos de Carvalho e Felgueiras (2000:69), ao avaliarem o impacto do OP
sobre a légica dos governos de Santo André, Ribeirdo Pires e Mau4, apontam, também, para

a necessidade de construir viabilidades institucionais a fim de que o OP se efetive:

“A produgdo de informagées e a construgdo de um programa efetivamente coletivo de governo,
exigem um planejamento estratégico de governo e uma profunda reforma administrativa. E
muito dificil avangar nas prdticas de controle social sobre o Estado sem alterar, ‘com a mesma
intensidade e a mesma energia’ o funcionamento da mdquina administrativa, ‘requalificando os

funciondrios e democratizando os procedimentos.””

Dentre os casos analisados, os estudos sobre o OP de Belo Horizonte - MG apontam
com maior énfase a relacao entre OP e o planejamento urbano, por ex.: o estudo de Roberto

Pires (2008:73) ressalta a “eficiéncia distributiva aliada ao planejamento urbano”:

“a adogdo de um conjunto de critérios técnicos e indicadores, que propicia uma articulagcdo
entre a participagdo popular e a gestdo urbana em Belo Horizonte, dota o OP de um grau sem

precedentes de previsibilidade e ordem no processo participativo.”

Um risco permanente origina-se do fato de que “quanto mais forte é o vinculo entre
democracia e justica redistributiva, mais complexa tende a ser a metodologia que o garante”

(Santos:2002;514), pois como observa Pires (2006:73), “corre-se o risco de aliena¢do da
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participacdo e de reducdo de seu carater transformador, uma vez que os participantes
passam a fazer escolhas limitadas as op¢des que se enquadram dentro do complexo sistema
de regras em vigor”. A titulo de exemplo: “O caso de Belo Horizonte sugere que um alto
nivel de eficiéncia distributiva pode ser obtido por meio da introducao sistematica de
critérios técnicos e de indicadores na metodologia de distribuicio dos investimentos”
(Pires, 2008:73).77

Embora a sofisticacdo na metodologia de distribuicao dos investimentos publicos via
OP ndo seja comum para a maioria das experiéncias, como apontam Ribeiro e Grazia em seu
estudo sobre 103 casos de OP (2003:58), “o OP ainda foi muito pouco aproveitado como
oportunidade de debate e de negociacdo de diretrizes para o planejamento da politica
econémica do municipio”; vale ressaltar que uma andlise atenta sobre os critérios gerais
para a redistribuicao dos recursos destinados aos investimentos permite ao observador
identificar o potencial de inversdo de prioridades do OP, assim como averiguar se ele é a
expressdao de um projeto politico do governo orientado por uma politica participativa
democratizante ou integra um projeto politico orientado por praticas politicas predatérias
como o assistencialismo, clientelismo, populismo, dentre outras.

Os estudos de casos trabalhados nesse capitulo demonstram, cada qual com sua
particularidade, que o OP adquiriu maior transparéncia no que diz respeito ao seu “carater
central: uma luta politica democratica, centrada em torno de diferentes concepgdes para a
distribuicao justa de recursos publicos escassos em uma sociedade extremamente desigual”
(Santos: 2006;511); mantendo como permanente o desafio do OP avancar em questdes
relacionadas a uma Reforma do Estado que viabilize uma gestao participativa que envolva,
para além da discussao sobre o orcamento, discussdes participativas sobre os principais
contratos da Prefeitura, convénios, programas, aprimoramento dos servicos prestados a

populagdo, dentre outros.

77 Esses critérios possuem um peso de 49% no processo de definicdo das prioridades, e o voto popular 51%,
segundo Pires 2008:68.



123

Capitulo 5 - sobre o Desenho Institucional de alguns casos de OP no Brasil
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5. Sobre o “Desenho Institucional” em alguns casos de OP no Brasil

O surgimento do OP, como visto na parte introdutéria desse trabalho, se deu num
periodo marcado por um processo de democratizacdo da sociedade brasileira durante a
década de 80, no qual os atores sociais das classes populares, com destaque para os
movimentos populares urbanos, tiveram um papel fundamental.

Evelina Dagnino, ao analisar os limites e possibilidades sobre a sociedade civil,
espacos publicos e constru¢do democratica no Brasil, aponta que: “O conflito pela partilha
efetiva do poder (...) tem um carater limitado e restrito, sem ampliar-se para decisdes sobre
politicas publicas mais amplas, que pudessem ter um impacto significativo para a sociedade
como um todo” (2002:283); no entanto, mesmo limitadas e restritas, experiéncias de
partilha de poder, como o OP, podem ser consideradas, utilizando conceitos de
Poulantzas’8, uma condensagdo material e especifica de uma relagdo de forgas entre classes e
fragées de classe na ossatura material institucional do Estado, o que nos permite ousar a
teorizar que os limites, possibilidades e desafios do OP, no que tange a ampliacdo da
cidadania e o aprofundamento da democracia no Brasil, estdo delimitados pelos
desdobramentos dos conflitos entre o bloco no poder e as classes dominadas, onde a
condensagdo material e especifica de uma relagdo de forgas entre classes e fracées de classe
na ossatura material institucional do Estado esta em constante transformacao, alterando e
sendo alterada por esse conflito entre os interesses do bloco no poder e as classes
dominadas.

O Desenho Institucional do OP, por sua vez, tem sido abordado na maioria dos casos
analisados, a grosso modo, pelo conjunto de regras, normas, instancias e momentos do
processo participativo desencadeado pelo Or¢amento Participativo. No entanto, o Desenho
Institucional, longe de ser indiferente ao contexto politico, é tanto um produto de diversas
variaveis - sendo as mais incisivas a “Vontade Politica” e o “Associativismo Civil” que, como
vimos em capitulos anteriores, se constituem como elementos constituintes e explicativos
do OP, quanto um elemento que, pelas praticas que institui, modela os comportamentos dos

atores politico-sociais envolvidos. Isto porque a dindmica do processo do OP conduz seus

78 Conforme Nicos Poulantzas (2000 (1978 12 edi¢do)) O Estado, O poder, O socialismo.
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participantes a um aprendizado’? que tende a torna-los mais exigentes com relacdo ao
fornecimento dos servicos publicos pelo governo local, além de ampliar a compreensao
sobre o funcionamento da “maquina publica”, podendo, no limite, tensiona-la a mudangas
que o governo nao estd disposto a fazer. Nesses casos, é necessario que o desenho
institucional, latu senso, seja atualizado, incorporando essas demandas ao menos enquanto
pauta para o debate publico, correndo o risco de esvaziamento de seus espacos por

estagnacdo da abrangéncia das discussoes.

“As formas de participagdo da populagdo nas instdncias do OP, as regras sob as quais se dd o
processo deliberativo e o cardter distributivo de suas decisées se constituem como fatores
determinantes da eficdcia e efetividade do OP como um espago ptublico que, por meio da
participagdo popular, busca avangcar no campo das politicas ptblicas distributivas.” (Caetano

2004:46)

Desta forma, em virtude da maioria dos estudos de casos concentrarem-se em
apresentar o desenho institucional enquanto um conjunto de regras, normas, instancias e
momentos do processo participativo desencadeado pelo OP, e serem poucos os casos que
realizam analise do desenho institucional enquanto indicador do nivel de
institucionaliza¢do da correlagdo de forgas existente na relacdo entre governo e setores da
sociedade civil locais; esse capitulo buscara destacar essa ultima caracteristica da variavel
Desenho Institucional a partir dos casos de OP das cidades paulistas de Ribeirao Pires e
Maua (Carvalho e Felgueiras 2000); Campinas (Caetano 2004); Sdo Paulo (Vitale 2004b);
Piracicaba, Santo André, Rio Claro e Vinhedo (Teixeira e Albuquerque (2006:186-197)); da
cidade gaucha de Porto Alegre (Fedozzi 1997, Genro e Souza 1997, Avritzer 2002a, Santos
2002); da cidade mineira de Belo Horizonte (Avritzer 2002a, Ananias 2005, Gomes 2005); e
das cidades catarinenses como Concérdia, Blumenau, Biguagu, Guaraciaba, Criciima e

Indaial (Borba et al 2006); e Chapecé (Borba et al Rover 2006:6-9).

79 Esse tema foi abordado no capitulo (3) desse trabalho, sob o titulo “Controle Social do Estado e Processo
Pedagégico”.
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5.1 Desenho Institucional enquanto indicador do nivel de institucionalizacao da
correlacao de forcas existente na relacio entre governo e setores da sociedade civil
locais

Corroborando com o entendimento do desenho institucional enquanto indicador da
correlacao de forga entre a vontade politica da equipe dirigente e o projeto politico
democratizante do associativismo civil, num contexto de aprendizado institucional
impulsionado pelo OP, destaco a seguir algumas passagens de alguns estudos citados acima:

Carvalho e Felgueiras (2000:33), ao analisarem os casos de Maug, Ribeirdo Pires e
Santo André, constatam que o desenho institucional do OP é resultado do encontro dos

interesses do governo e sociedade civil e dos projetos politicos em disputa:

“ao tentar avaliar e comparar estas experiéncias sentimos que seria necessdria uma maior
avaliagdo, investigagdo e explicitagcdo desses fatores, [clareza do governo quanto ao processo
participativo; solidez da cultura participativa da sociedade civil e relagées entre governo e
partidos e sociedade civil e partidos] que percebemos como determinantes nos formatos e

modelos adotados...”

Nesse mesmo sentido, aponta o estudo de Teixeira e Albuquerque (2006:203) sobre
os casos de Piracicaba, Santo André, Rio Claro e Vinhedo, realcando o contexto politico em

que se da o OP como determinante do seu alcance e poder partilhado:

“.. promogdo de maior ou menor partilha de poder no processo de OP [processo delineado pelo
desenho institucional] depende da experiéncia associativa do municipio, do tipo de coalizagdo

politica e dos projetos presentes no governo e na sociedade.”

Ligia Liichmann (2002: 143), em sua tese de doutorado sobre as possibilidades e
limites da democracia deliberativa, tendo como objeto de analise o OP de Porto Alegre,
reforca a tese de que o desenho Institucional é o desdobramento do encontro entre os

interesses que perpassam o Estado e a sociedade:
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“Enquanto resultante das articulagées entre Estado e sociedade, o desenho institucional,
configura-se como o conjunto de regras, critérios e espagos, normas, leis, que visam fazer valer e

promover a realizagdo prdtica dos principios democrdticos - participativos.”

Leonardo Avritzer (2002a:30), sobre o caso do OP de Porto Alegre, aponta que até
mesmo a idéia do OP - ampliar a participacdo popular no processo de produgdo de decisdes
sobre investimentos em politicas publicas - que antecede o formato que ele assumiria, foi

gerada do encontro entre sociedade civil e governo local:

“E possivel, portanto, afirmar que a proposta de Orcamento Participativo foi gerada na
intersecdo entre sociedade civil e administragdo estatal, o que possibilitou que a identificacdo de
um tema contencioso - no caso, o orcamento - pelos movimentos comunitdrios de Porto Alegre
fosse transformada em uma proposta de participagdo dos atores comunitdrios na elaboragédo do
orcamento. E bastante claro que, sem a contribuicdo decisiva da administragdo do Partido dos

Trabalhadores na implementagdo da proposta, ela ndo teria se tornado realidade...”

E Boaventura de Sousa Santos (2002:500) destaca um aspecto importante do
Desenho Institucional, seu carater provisério, marcado por uma dindmica interna que
estimula mudancas a partir do aprendizado institucional produzido pelos proprios
participantes de seus espacos, de forma que essa mesma dinamica interna seja revista, afim
de que se consensue minimamente sobre os encaminhamentos a serem dados aos

interesses presentes.

“A estrutura e o desenvolvimento do OP [caso de Porto Alegre] sofreram transformagées
importantes desde que ele foi langado pela primeira vez em 1989. Essa evolugdo ilustra a
dindmica interna do OP e, acima de tudo, a aprendizagem institucional efetuada tanto pelo

estado como pela sociedade civil”

A passagem a seguir, do estudo de Vitale (2004b:72) sobre o OP da cidade de Sao
Paulo, ressalta a caracteristica do Desenho Institucional enquanto produto do
imbricamento dos projetos politicos que perpassam o governo e a sociedade e encontram-

se no OP:
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“A ‘democratizagdo da democracia’ [a autora se refere a contribuicdo do OP] é uma conquista
obtida pelos moradores da cidade que a reivindicam, mas também facilitada pelo Poder Ptblico
que abre espagos e incentiva a participagdo. Trata-se de um processo [delineado pelo desenho
institucional] que estd em permanente construgdo e requer, tanto do governo, como da

populagdo, esforcos para a sua preservagdo e aprofundamento.”

Ja o recente trabalho de Leonardo Avritzer (2008:47) destaca a importancia de haver
uma articulacdo coerente entre o desenho institucional assumido e a correlacao de forga
existente entre a vontade politica da equipe dirigente e o projeto politico democratizante do

associativismo civil:

“0 sucesso dos processos participativos estd relacionado ndo ao desenho institucional e sim a
maneira como se articulam desenho institucional, organiza¢do da sociedade civil e vontade

politica de implementar desenhos participativos.”

Os estudos trabalhados acima reforcam, em seu conjunto, a tese de que a
compreensao da multiplicidade de arranjos possiveis de OP exige a compreensdo de como
se da a articulagdo da multiplicidade de fatores politicos, sociais e econdmicos existentes
em cada contexto, em que ele, o OP, é adotado.

A partir desta constatacdo, a andlise do desenho institucional pode ter como
referéncia dois tipos ideais, a partir dos quais, conforme a proximidade de uma dada
experiéncia de OP com um dos dois tipos ideais, se tem um indicador de quao consistente é
o projeto politico participativo democratizante existente no contexto em que se adota o OP.

No primeiro tipo ideal, considerando um contexto mais favoravel a praticas politicas
participativas democratizantes, o desenho institucional seria marcado pelo encontro de
variaveis como: i) tradicdo associativa de cunho participativo e democratizante e ii) um
governo comprometido com a ado¢do de praticas participativas. Nesse caso, o desenho
institucional da participacdo popular no processo de producdo de decisdes sobre
investimentos em politicas publicas asseguraria: a) poder de decisio a populacdo
participante; b) um ciclo de participacdo preenchido por diversos momentos de encontro

entre populagdo e governo; e c) “regras do jogo”, como o regimento interno, enquanto
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objeto construido de forma participativa, além de prever revisdes peridédicas pelos atores
envolvidos.

No segundo tipo ideal, considerando um contexto mais conservador, marcado por
praticas politicas que reforcam a submissdao do associativismo civil aos interesses do
governo, o desenho institucional seria marcado pelo encontro de variaveis como: i)
associativismo civil caracterizado por uma fragil organizacdo comunitaria, ou uma
organizacdo permeada por praticas politicas predatérias tais como clientelistas,
personalistas, dentre outras; e ii) um governo local pouco comprometido e por vezes
desarticulado na ado¢ao da participagdo popular no processo de producdo de decisdes
sobre investimentos em politicas publicas. Nesse caso, o desenho institucional seria
delineado por: a) participagdo popular com carater consultivo; b) ciclo escasso de encontros
entre populacdo e governo, chegando a haver casos de um encontro anual; e c) “regras do
jogo” construidas unilateralmente pelo governo e pouco esclarecidas aos demais atores
envolvidos.

Radicalizando, um governo comprometido com o “controle social sobre o Estado”
tem como desafio pensar um desenho institucional que permita uma gestdo participativa
ndo apenas no processo de producao de decisdes sobre investimentos publicos
relacionados a obras e servicos (casos de OP), mas que integre, nessa instancia, acdes que
vdo desde o processamento dos compromissos de campanha em um plano plurianual
(elaboracao do plano de governo e realizacdes de Congressos da Cidade), passando pela
definicdo de programas de politicas publicas (Conselhos Gestores e Conferéncias
Municipais), e chegando até o atendimento ao cidaddo das demandas pela “manutencao da

cidade” (como a cria¢do de centrais de atendimento ao cidadao, ouvidorias, etc).

5.2 Principais instancias do Orcamento Participativo

Apresentar todas as variagdes identificadas de Desenho Institucional do OP tornaria
essa secdo demasiadamente longa e cansativa, e provavelmente traria poucas contribuicoes
para o debate, uma vez que uma exposicdo de tal envergadura apenas confirmaria a relacao
do Desenho Institucional com a correlacdo de forgas e interesses existentes no contexto em
que o OP ¢é implantado, trazendo, talvez, peculiaridades de alguns casos. O caminho

proposto é apresentar, num primeiro momento, o que tem sido, via de regra, as principais
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instituicoes e os ciclos participativos adotados pelo OP e, num segundo momento, as
principais variacdes no Desenho Institucional, em virtude da mudanga da correlagdao de
forca e interesses entre governo local e os setores organizados da sociedade.

Ligia Helena H. Liichmann (2002:113) e Boaventura de Souza Santos (2002:469), ao
debrucarem-se sobre a experiéncia do OP de Porto Alegre, descrevem que a estrutura do OP
se da, em suma, em trés conjuntos de instancias, os quais seriam: 1) executivo municipal e
suas respectivas unidades administrativas; 2) instdncias comunitarias dotadas de
autonomia face ao governo local; e 3) instancias de mediacdo e interacdo permanente entre
as 2 (duas) instancias anteriores. Embora Liichmann e Santos estejam se referindo ao caso
da capital gaucha, essa estrutura tende a se repetir na maioria das outras experiéncias do

OP. A seguir, no quadro 1, apresento os principais elementos que tém composto essa

estrutura:
Quadro 1
Instancias Compreende Funcao
Executivo Orgdo internos da administragio municipal, como | Gerenciar e processar técnico-
municipal departamentos de planejamento urbano, | politicamente as discussdes com
contabilidade, meio ambiente, assessoria juridica, | a comunidade.
relagdes com a comunidade, dentre outros.
Entidades Associativismo civil local, como sociedade de amigos | Articular a participagdo da
comunitarias de bairro, movimentos populares, organizagdes ndo | populacdo nos espacos do OP,
autbnomas governamentais, entidades de classes, dentre outras. | bem como a escolha das
demandas dos bairros.
Permanentes de | Instincias Municipais do Or¢amento Participativo, | Ser um espago de participa¢ido
mediacdo e | como Plendrias Regionais e Tematicas, Foéruns | publica no processo de producdo
interacdo Regionais e Tematicos, e Conselho Municipal do | de decisdes sobre politicas
Orcamento Participativo. publicas.

As atividades dessas instancias tendem a seguir um calendario anual, que tem como

referéncia os prazos legais que o poder executivo tem para apresentar o projeto de Lei

Orcamentaria Anual (LOA)8% a Camara Municipal. O quadro 2 apresenta a divisdo do ciclo

80 A Lei Or¢camentaria Anual é responsavel por alocar os recursos or¢amentarios aos programas e agoes de
acordo com as previsdes da administracdo municipal para o exercicio subseqiiente, além de definir as receitas
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anual do OP em quatro grandes momentos, os quais, com mais ou menos regularidade, tém

sido freqiientes nas experiéncias de OP. Apds essas exposicOes, serdo descritas com

melhores informagdes, as instancias municipais do Orcamento Participativo mais correntes,

que compodem o seu ciclo anual.

Quadro 2

Meses

Atividades

Abril

Junho

Realizacao das Assembléias Populares Regionais e Tematicas, em alguns casos ha duas rodadas,
e, em outros, hi reunioes intermediarias entre a 12 e a 22 rodada;

Eleicdo de representantes das regides, em que a cidade foi dividida para as discussées do OP,
para compor a Instancia Municipal do Or¢camento Participativo (IMOP);

Eleicdo de representantes tematicos nos casos em que temas, como sadide, educacdo, cultura,
habitacdo, etc, sdo debatidos no OP para compor a IMOP;

Definicdo das demandas que serdo negociadas pelos representantes eleitos da populagdo na

IMOP.

Julho

Setembro

Negociagdo com representantes da prefeitura e da populacao sobre as demandas que comporao
o Plano de Investimento de Obras e Servigos (PIOS), que, por sua vez, integra o Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual (LOA). Em muitos casos, a participagdo dos representantes da prefeitura
tem a funcdo de esclarecer sobre as inviabilidades técnicas, juridicas, ambientais, financeiras,
dentre outras, das demandas indicadas nas assembléias ou reuniées regionais e tematicas. Ha
também a possibilidade do parecer técnico do representante da prefeitura ser influenciado por
uma orientacdo politica do governo;

Acompanhamento dos representantes eleitos pela populagido junto ao poder executivo do ato de

entrega do projeto de LOA a Camara Municipal.

Outubro

Marco

Acompanhamento, pelos representantes eleitos pela populacdo, do processo de votagido do
projeto de LOA;

Definicdo/revisdo das regras do OP, em muitos casos através da elaboragdo de um regimento
interno que, por sua vez, é revisado freqiientemente, buscando aprimora-lo;

Definicdo/revisdo de quantas e quais serdo as regides e os temas do OP, e qual o seu calendario
de atividades;

Divulgacdo das regras e do calendario do OP;

Mobilizar a populagéo e entidades da sociedade civil para participarem do OP;

Formacao das comissdes de acompanhamento das execugdes de obras e servigos deliberadas no

e despesas da Prefeitura, Camara Municipal, Autarquias, Fundacdes, etc; deve ser entregue a Camara
Municipal, na maioria dos casos, até 30 de setembro de cada ano.
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OP. Na maioria dos casos, a responsabilidade pelo acompanhamento é da IMOP, como o

Conselho do Orgamento Participativo, dos técnicos da prefeitura, ou de ambos os anteriores.

No quadro 3 a seguir, apresenta-se uma sintese da estruturacdo do OP nos niveis
“basico”, “intermedidrio” e “maximo” em relagdo aos momentos de encontro entre
sociedade e governo local, elaborado a partir de dados da pesquisa do Férum Nacional de
Participacao Popular (FNPP), em 2002. Mesmo no nivel maximo de momentos de encontro
entre governo local e sociedade, nao é garantido que o principio da “partilha de poder”
esteja sendo objeto de disputa nos espacgos do OP; para essa verificacdo se fez necessario o
cruzamento dessas informagdes com os principais objetivos dos momentos estruturais do

OP, que acontecem nos 3 niveis apresentados.
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Quadro 3 (Fonte: Ribeiro e Grazia 2002:46-53)

BASICO INTERMEDIARIO Freq. (%) Trés principais objetivos (freq. %)
38,8%
Reunides por bairro 43%
24%
Reunides por | Reunides por regido 74% 1) Eleger os representantes (82%);
regido 2) Deliberar sobre prioridades regionais (75%);

3) Prestar contas do ano anterior (74%).

Visita as prioridades escolhidas 49%
33%
Reunides Reunides municipais tematicas 55% 1) Discutir politicas setoriais (75%)
municipais 2) Indicar necessidades municipais por tematica (63%);
tematicas 3) Deliberar sobre as necessidades municipais por tema
(60%).
39%
Reunides do | Reunides do Conselho Municipal do OP 70% 1) Deliberar prioridades municipais (69%);
Conselho 2) Definir regras de participagio (68%);

Municipal do OP 3) Deliberar prioridades regionais (53%).

28%
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5.2.1 Assembléias Populares Regionais e Tematicas

As assembléias, enquanto espagos publicos de negociacdo e disputa por projetos
politicos, permitem um momento de negociacdo e conflito entre os atores politicos
envolvidos, propiciando a esses a possibilidade de “viver a experiéncia de aprender a
construir a legitimidade dos seus argumentos respaldados ndo em interesses especificos,
mas no interesse comum.” (Grupo de Estudos sobre Construcdo Democratica, 1998-1999:
89).

As Assembléias Regionais (ARs) surgem no OP de Porto Alegre enquanto uma
proposta das associacdes de moradores, que pretendiam, por meio de deliberacao direta
em nivel regional, exercer controle no processo de producdo de decisdes sobre o orcamento
municipal (Avritzer 2002:30). Para Tarso Genro (1997:12), estava sendo criado “um novo
centro decisorio que, juntamente com o Poder Executivo e o Legislativo, democratizaram
efetivamente a acdo politica e integraram os cidaddos comuns num novo ‘espaco publico™.
E importante ressaltar que essa sentenca de Genro nio é valida para a grande maioria dos
casos de OP, ja que os representantes da populacdo emitem a decisdo final sobre o Projeto
de Lei Orcamentdria Anual enviada a Camara Municipal em apenas 31% dos casos
analisados por Ribeiro e Grazia (2002:94), sendo algum 6rgao da prefeitura e/ou o Prefeito
quem decide em 77% dos casos; como a resposta admitia multipla escolha, em 12% dos
casos foi assinalado que a decisao final cabia tanto a prefeitura e/ou ao Prefeito, quanto a
uma instancia municipal do OP.

As Assembléias tematicas (ATs) tiveram origem em Porto Alegre, em 199481, apds
cinco anos de experiéncia do Or¢camento Participativo (OP), os quais demonstraram que o
arranjo para a deliberacao das prioridades do municipio, no ambito das regides, dava ao OP
um carater “bairrista”, “imediatista”, tornando-o assim um alvo de criticas da oposi¢ao, que
alegavam que ele era uma férmula eleitoreirad2, embora menos clientelista. Como a base de
participacdo era regional, as discussdoes que englobavam a cidade como um todo se
tornavam muito limitadas, assim como as politicas setoriais e estratégicas para a cidade. O

OP era mais atrativo as classes populares e aos moradores de bairros de precaria infra-

81 Cf. BAIERLE, Sérgio Gregoério. (2000:201 - 205).
82 Cf. SANTOS, Boaventura de Sousa. (2002:506 - 507).



136

estrutura e caréncia em equipamentos publicos, em detrimento de outras parcelas da
populagdo que, por ndo terem demandas de carater “imediatista”, como asfalto, saneamento
basico, creche, posto de saude, etc, ndo viam no OP a possibilidade de terem suas demandas
atendidas.

No entanto, como a proposta do OP era ser uma forma de governo dos trabalhadores
para toda a cidade®3, ao nao tratar, em seu Idcus, problemas menos imediatistas e com
tendéncia a ter um carater global e estratégico, ele se tornava uma esfera de partilha de
poder cujo desenho institucional negligenciava as demandas de uma parcela importante,

politica e economicamente, da populacao. As ATs surgem, portanto, com o intuito de:

“

.. romper o paroquialismo das demandas tipicas do processo, localismo esse que estaria
impedindo o debate (e decisdes) sobre a cidade como um todo, desta forma impedindo o
planejamento global e a tomada de decisdes mais gerais, para além do imediatismo das

demandas puramente locais” (Navarro, 2003:5).

E, desta forma, poder tratar, em seu ambito, temas mais gerais que alcangassem o
interesse de uma grande maioria da popula¢do, abordando problemas comuns da cidade,
além de haver a possibilidade de discutir, em seus espagos, programas e projetos de médio
e longo prazo com a populacdo: “...a populagdo passou a discutir e decidir juntamente com o
governo, ndo sé os investimentos regionais e as obras estruturais para toda a cidade, mas
também, as politicas e os gastos de servicos” (Genro e Souza:1997:54). Com esse novo
formato, a idéia era de que o OP passaria a ser atraente a outros segmentos da sociedade e

ndo apenas aos moradores de bairros periféricos.

5.2.2 Primeira Rodada de Assembléias Populares

O governo freqiientemente tem utilizado a primeira rodada de assembléias
populares para prestar contas a populacao das obras e servicos realizados na regido pelo
OP, o que ocorreu em 74% das ARs realizadas pelas experiéncias analisadas por Ribeiro e

Grazia (2002). Quando se trata do primeiro ano do OP, o governo apenas apresenta a

83 Cf. GENRO, Tarso. (1995:200) Poder Local Participagdo Popular Construgdo da Cidadania. Forum Nacional
de Participacdo Popular nas Administragdes Municipais, N2 1.
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situacdo financeira do municipio e os recursos que estariam disponiveis para a deliberagao
no OP. Em muitos casos, ocorreu, também na primeira rodada, a eleicdo de representantes
da regidao ou do tema (82%). Como a regra utilizada para eleigdo leva em consideragdo o n®
de presentes nas plenarias (sendo uma propor¢do que varia de 1:10 a 1:20 dos
representantes eleitos para cada presente) e como uma regido € composta por varios
bairros, o bairro que tiver uma maior mobilizacdo da populacdo podera eleger um maior
numero de representantes para defender suas demandas.

Outros objetivos das primeiras rodadas de assembléias populares tém sido o
levantamento das demandas regionais em 66% das ARs e das demandas tematicas em 63%
das ATs, e a indicagao das prioridades municipais em 55% dos casos das ARs e 60% das ATs
(Ribeiro e Grazia 2002:46-48).

Nos casos em que se adota apenas uma rodada de assembléias populares, as
prioridades regionais foram deliberadas em 75% dos casos e as tematicas em 60%. Nas

ATs, a discussdo sobre politicas setoriais ocorreu em 75% dos casos.

5.2.3 Segunda Rodada de Assembléias Populares

Nos casos em que se adotam duas rodadas de Assembléias Populares, é durante a
segunda rodada que os representantes eleitos na primeira rodada apresentam as
prioridades definidas nas assembléias e reunides intermediarias, é nesse momento também
que sao eleitos, em alguns casos, dentre os representantes da respectiva Regido ou
Tematica, os representantes - conselheiros ou delegados - que comporao a Instancia
Municipal do Or¢camento Participativo, como o Conselho do OP (COP). A regra que tem sido
seguida é eleger o mesmo numero, freqiientemente 2 titulares e 2 suplentes, de
conselheiros ou delegados por regido ou tema.

0 mandato dos conselheiros tem variado (Ribeiro e Grazia 2002:69): um ano com
direito a uma reeleicao em 45% dos casos, um ano em 12% dos casos, dois anos com direito
a uma reeleicdo em 8% das experiéncias, e, em 6% dos municipios com OP, o mandato é de
dois anos sem reeleicdo. Se, ao definir a duracdo do mandato em dois anos ou ao permitir a
reeleicdo quando o mandato é de um ano, busca-se permitir que o acimulo de
conhecimento que o conselheiro obteve no primeiro ano melhore o seu desempenho

durante os anos seguintes, ao prever a reeleicdo para os casos de mandato de um ano e ao
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ndo permitir a reeleicdo para os mandatos de dois anos, o peso é dado para a questdo da

renovacdo das liderancas comunitarias na instancia dos OPs.

5.2.4 Assembléias ou Reunides Intermediarias

Dentre os 103 casos de OP analisados por Ribeiro e Grazia, 23% adotam um
momento intermediario, entre a 12 e a 22 rodada de plenarias populares, onde os
representantes da populacdo eleitos na 12 rodada de plendrias populares irdo, juntamente
com agentes da prefeitura:

A) Articular e propor outras reunides intermediarias envolvendo a comunidade
local, quando se tratar de uma regido, e os interessados num tema, quando se tratar de uma
tematica, para definir, em 96% dos casos (Ribeiro e Grazia 2002:49), as prioridades
tematicas e regionais.

B) Eleger os representantes para representar os bairros nas instancias municipais do
or¢amento participativo em 75% dos casos pesquisados (Ribeiro e Grazia 2002:49);

C) Incentivar e organizar a populacdo de forma a assegurar a maior participagdo
possivel nas reunides intermedidrias, que devem ser abertas a todos os moradores da
regido (caso das regionais) ou a todos os interessados no tema (caso das tematicas).

Os papéis dos governos tendem a ser o acompanhamento das reunides
intermediarias, dando informacgdes, prestando esclarecimentos e suporte técnico
necessarios para a realiza¢do dos trabalhos, o que, como dito anteriormente, nao esta isento

de convicgdes e orientacdes politicas.

5.2.5 Trabalhos da Instincia Municipal do Or¢camento Participativo - Conselho do
Orcamento Participativo - COP

Como dito anteriormente, o Conselho do Or¢amento Participativo é composto por
representantes eleitos nas assembléias populares regionais e temadticas e por
representantes do governo, e majoritariamente seu carater tem sido consultivo. Na
pesquisa realizada por Ribeiro e Grazia (2002:94) com 103 municipios que implantaram o
OP nas gestdes 1997-2000, a decisao final do projeto de Lei Or¢amentaria Anual é de um
orgao da prefeitura ou do Prefeito em 77% dos casos, e a decisdo é da instancia Municipal

do Orcamento Participativo em apenas 31%. Referéncias como essas tém feito surgir
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questionamentos tais como qual o poder realmente partilhado pelos governos através do
OP, a participagdo é como voz ou como “empoderamento”; como questiona Celina Souza
(2001) em seu trabalho sobre “Construcao e Consolidacao de Instituicbes Democraticas -
papel do Or¢amento Participativo”.

Para a autora, experiéncias do OP, como as de Porto Alegre e Belo Horizonte,
diferentemente dos 6rgdos multilaterais que entendem a participacdo enquanto voz no
processo decisorio, significam a participacao enquanto “dar poderes aos pobres para que
eles: a) tomem consciéncia das iniquidades e injusticas (crescimento da consciéncia
politica); e b) reformem os sistemas politico e social pela via da a¢do coletiva.” (Souza,
2001:89).

O COP ¢ a instancia do OP em que as prioridades apresentadas, seja durante as
primeiras rodadas das assembléias populares regionais e temadticas, seja nas segundas
rodadas, sdao debatidas, negociadas e podem compor o Plano de Investimento de Obras e
Servigos (PIOS) da Lei Orgcamentaria Anual (LOA); essa func¢do é freqliente em 69% dos
casos analisados por Ribeiro e Grazia (2002:49). O fato de uma dada demanda ter sido
eleita prioridade por uma determinada assembléia regional ou tematica ndo garante que ela
compora o PIOS, pois: a) caso as prioridades apontadas em todas as assembléias regionais e
tematicas extrapolem a capacidade de investimento do municipio, isso ira requerer um
amplo processo deliberativo, de intensas negociacdes e de calorosas disputas, que
determinara quais dentre as prioridades levadas ao IMOP serdao contempladas no PIOS; e b)
como, em 77% dos casos, é o governo quem decide, e a decisdo final, por uma prerrogativa
constitucional, é da Camara Municipal de Vereadores, a demanda pode ser substituida por
uma outra politico-estrategicamente mais interessante a esses poderes.

Na maioria dos casos de OP, tem sido adotado um arranjo que articula critérios
técnicos e regras objetivas com o debate politico. A pesquisa de Ribeiro e Grazia (2002:93)
aponta como critério mais freqiientemente utilizado, a principal prioridade apontada pela
regido com incidéncia em 72% dos casos, em segundo lugar, com 45%, figura a caréncia de
infra-estrutura publica na regido, seguida pelo grau de participacao dos representantes com
32%; outros critérios como populacao a ser beneficiada com o atendimento da demanda,

indices que medem a qualidade de vida urbana da populac¢ao, dentre outros, chegam a 27%.
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H4 casos também em que o governo apresenta a proposta para votacao da populacdo, esse

critério é utilizado com freqiiéncia em 16% dos casos.

Grafico13 (Fonte: Pesquisa Ribeiro e Grazia 2002)

Tem sido atribuido ao COP, além da definicdo das prioridades que poderao compor o
PIOS:

a) Definir as regras de participacdo, apontada como principal objetivo das
reunides dos COPs, em 68% dos casos (Ribeiro e Grazia 2002:49);

b) Acompanhar a entrega da LOA na Camara Municipal, que, via de regra, tem o
dia 30 de setembro como prazo limite;

c) Acompanhar a execu¢do das obras aprovadas no ano anterior, em 68% dos
casos analisados (Ribeiro e Grazia 2002:101);

d) Acompanhar os debates sobre o Or¢amento na Camara Municipal, que devera
aprova-lo até o dia 31 de dezembro de cada ano;

e) Sistematizar as obras e servicos que deverao ser realizados no ano seguinte e
acompanhar a execug¢do or¢camentaria depois de aprovada;

f) Acompanhar o processo de organizacao do OP no ano seguinte.

Um dos indicadores, com o qual se pode aferir o compromisso dos governos locais
com a implementacgdo, consolidacao e ampliacdo do OP, é o vinculo institucional dos 6rgdos
das prefeituras responsaveis pela coordenacdo do OP. O maior vinculo institucional,
identificado pela pesquisa de Ribeiro e Grazia (2002: 44), foi com o gabinete do prefeito,
citado em 47% dos 103 casos de OP analisados em 2002, o que, se por um lado, demonstra
a importancia que a administra¢do da ao OP, utilizando a autoridade do Prefeito para poder
“contribuir na construcdo de novas formas de gestao publica”, por outro lado, acena para a
possibilidade do OP ser apenas “uma roupagem nova as formas tradicionais de gestdo ja
existentes”. O grafico 14, a seguir, reproduz os dados da referida pesquisa.

Ha outros casos, apontados por Ribeiro e Grazia, em que o vinculo institucional do
OP se da a 6rgaos como as secretarias de Politicas Sociais, de A¢do Comunitaria, e de

Educacdo. Vinculos esses que indicam a concep¢do do OP enquanto uma Politica Social,
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distanciando-o “das decisdes concernentes a propria construcdo politica-econémica do

orcamento” (ibidem).

Grafico14 (Fonte: Pesquisa Ribeiro e Grazia 2002)
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Outro indicador, que contribui para a avaliacao do compromisso governamental com
o OP, ¢ a identificacdo de qual instrumento juridico € utilizado para garantir a existéncia do
OP. Quanto mais fragil o instrumento juridico, como um regimento interno ou um decreto
do executivo, maior é a vulnerabilidade do OP as variacdes das correlacoes de forgas que
perpassam o Estado. Por outro lado, a aposta que se faz é que a institucionalizacdo do OP
nao se daria pela via formal, mas pelo processo e pelas praticas politicas que busca instituir.
Ha também leituras que avaliam que a institucionalizacdo juridica do OP poderia vir
“engessar” um processo que estd em constante transformacdo e em busca de
aprimoramento. Denise Vitale (2004a:2) apresenta um criterioso estudo sobre a

institucionalizac¢do juridica do OP, no qual ela registra que:

“A idéia geral é a de que o OP depende principalmente de vontade politica, ndo sendo a
determinagdo legal que garantiria sua implementagdo. Ao contrdrio, a regulamentagdo pelo
legislativo poderia restringir e ‘engessar a experiéncia”.. “A regulamentagdo legal da
experiéncia daria aos vereadores poder de decidir sobre os termos dessas questdes, bem como

codificd-las, como e quando entendessem necessdrio.”
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Ribeiro e Grazia (2002:80) apresentam uma tabela com os principais instrumentos

juridicos adotados pelos casos de OP, reproduzo essas informag¢des no grafico abaixo:

Graficol5 (Fonte: Pesquisa Ribeiro e Grazia 2002)
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Os instrumentos juridicos apontados acima explicitam a garantia legal do OP a nivel
local, no entanto, a sua legalidade parte de principios constitucionais, independendo de
legislacdo especifica para exercer seu potencial de instrumento participativo no processo de
produgdo das leis or¢amentarias. O estudo de Vitale (2004a:6) demonstra que, embora a
competéncia constitucional (art. 61, II, b da Constituicao Federal) de elaboracdo das leis
orcamentarias, como € o caso da LOA, seja privativa do poder executivo local, esse processo
deve seguir os parametros descritos desde a Constituicio Federal que “aponta para a
necessidade dos instrumentos representativos serem complementados pelos participativos,
o que deve ser aplicado no momento de elabora¢do dos orcamentos publicos e ao controle
de sua execucdo”, passando pela lei de responsabilidade fiscal (LRF) que: “determina o
incentivo a participacao popular e a realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos (art.

48)”, até o Estatuto da Cidade que:
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“prevé a gestdo democrdtica das cidades por meio da participagdo popular (art. 2° II)
elencando como um dos instrumentos a gestdo orcamentdria participativa (art. 4° 1I, f),
realizada, no dmbito municipal, com debates, audiéncias e consultas ptiblicas sobre as propostas
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e do orcamento anual como condi¢cdo

obrigatdria para sua aprovagdo pela Cimara Municipal (art.44).”

E, mais adiante, conclui Vitale (2004a:12):

“Se o OP é uma forma de implementar principios e diretrizes constitucionais e infra-
constitucionais, ndo é a auséncia de previsdo legal especifica que tornaria suas definicoes menos
presentes no ato decisério do administrador publico. A ndo adogdo das deliberagdes populares,

sem motivagdo, torna o ato ilegal.”

Em suma, o desenvolvimento desse capitulo demonstrou que o entendimento da
varidvel Desenho Institucional, exige a compreensdo do conjunto de regras, normas,
instancias e momentos do processo participativo desencadeados pelo Org¢amento
Participativo enquanto um indicador da consisténcia do projeto politico participativo local;
pois longe de ser indiferente ao contexto politico, o desenho institucional demonstrou-se
um produto correlacao de forgas existente na relacdo entre governo e setores da sociedade
civil locais; outro aspecto que merece destaque é que a variavel desenho institucional
modela, pelas praticas que institui, os comportamentos dos atores politico-sociais
envolvidos.

Os casos analisados permitiram delinear dois tipos ideais, um com maior
proximidade a praticas politicas participativas democratizantes e outro de cunho mais
conservador frente a estas mesmas praticas politicas, a partir destes tipos ideais se pode ter
um indicador de qudo consistente é o projeto politico participativo democratizante

existente no contexto em que se adota o OP.
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6. Apontamentos sobre o OP e Praticas Politicas Predatdrias
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6. Ensaio sobre “OP e praticas politicas predatdrias” em alguns casos de OP no Brasil

Diferentemente dos capitulos anteriores, a consisténcia dessa se¢do esta mais em
realizar apontamentos sobre a variavel em discussdo do que num balango da literatura
produzida sobre o OP em seus primeiros quinze anos, com foco no referido tema. Essa
particularidade de seu desenvolvimento se deu, em parte, pelo fato das questoes em torno
da variavel “OP e praticas politicas predatérias”, embora sejam freqiientes, serem
abordadas, pela maioria da literatura, de forma secundaria, de modo a complementar a

compreensao de outras variaveis.

Outro limite desse tema é o fato de que as questdes relacionadas a ele sdo
comumente descritas enquanto “novas formas de clientelismo” ou desdobros de “relagdes
de conflito com o poder legislativo”, o que escamoteia a complexidade de um processo de
construgdo social de novas praticas politicas com todos os seus fatores peculiares,
conduzindo sumariamente ao entendimento de que a manifestacdo de praticas politicas
predatérias é uma conseqliéncia mecanica e natural de um processo de transformacao

democratizante das praticas politicas de um dado contexto.

Embora sejam raros, os estudos existentes, que tratam de forma meticulosa essa
questdo problematica, trazem contribuicdes valiosas no sentido de alargar os horizontes de
compreensao do OP e a perspectiva do debate da teoria democratica frente a perspectiva
realista. A questdo que se levanta, até de forma simplista, é de como o Orgamento
Participativo, pensado enquanto pratica de co-gestdo da coisa publica orientada
inicialmente pela instituicao da impessoalidade e da objetividade, pelo espirito republicano
e de democratizacdo da sociedade, e pela énfase na garantia dos direitos civis, politicos e
sociais, pode, como aponta alguns estudos que veremos a seguir, estimular ou conviver com
praticas politicas predatorias.

Os poucos estudos (Silva 2001; Neves 2006; POLIS out05) que se detém a analisar
essa varidvel de modo minucioso apontam que; embora as experiéncias de OP acenem para
a construg¢do de um lécus de partilha de poder entre o Estado e a sociedade civil,
redefinindo seus papéis no trato da coisa publica numa dinamica impessoal, objetiva e

universal, sendo considerado por alguns autores como “um novo centro decisério que,
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juntamente com o Poder Executivo e o Legislativo, democratizaram efetivamente a acao
politica e integraram os cidadaos comuns num novo ‘espa¢o publico” (Genro e Souza
1997); os impactos gerados pelo OP, nos contextos em que é implementado, sao inimeros e
correspondem a articulacdo entre diversas variaveis, como a vontade politica da equipe
dirigente, a consisténcia do projeto politico democratizante presente no associativismo
civil, o desenho institucional assumido pela experiéncia, dentre outras, desenvolvidas de
forma cuidadosa ao longo desse trabalho.

Mesmo diante das dificuldades expostas acima, considero proficuo que a partir dos
estudos existentes faca-se o esforco de, nessa breve e fragil sistematizacgdo, problematizar a
relacdo do OP com as praticas politicas predatorias, estimulando que, em novos estudos de
casos, se detenha mais atencao a esse tema, cuja melhor apreensao deve alargar os limites
da pratica e da teoria democratica participativa.

O desenvolvimento desse capitulo foi feito em duas se¢des. Na primeira secdo,
apresento, de forma focalizada, os conflitos de projetos politicos que emergem das relacées
entre poder executivo, legislativo e setores da sociedade civil quando se pratica o OP,
conflitos que se manifestam de diversas maneiras, indo desde conflitos em torno do
aprofundamento do debate democratico até conflitos para a manutencdo de praticas
politicas predatorias. Destaque para o aspecto identificado por alguns estudos de que
quanto mais democratizante for a proposta de ampliar a participacao popular no processo
de producdo de decisGes sobre investimento em politicas publicas, mais intensos e

freqlientes tendem a ser os conflitos entre os atores envolvidos no processo.

Na segunda secdo, apresento os casos em que se evidenciaram a existéncia de
praticas politicas predatorias; como a migracao para dentro da administragdo publica de
quadros politicos que estreitariam de modo perverso as relacdes entre governo e entidades
da sociedade civil, a distribuicdo de informag¢des de forma desigual entre os participantes
do OP, encaminhamentos de demandas fora dos espagos participativos, dentre outros;
operando juntamente com a légica do orcamento participativo.

Saliento, nessa se¢do, que as praticas politicas predatérias podem, de acordo com os
projetos politicos em disputa numa dada localidade, ser estimuladas tanto pelos poderes

executivo e legislativo, quanto por setores do associativismo civil. Outro aspecto que
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merece atengdo é a apreensdo da existéncia de praticas politicas predatérias num contexto
em que se implanta o OP, enquanto resquicio ou formas de resisténcia de praticas politicas
predatérias tradicionalmente praticadas antes da implantacio do OP, e ndo enquanto
desdobro do processo de ampliacdo da participacao popular no processo de produgdo de
decisOes sobre investimento em politicas publicas.

Ressalto que a relevancia deste tema para o processo de construcdao da democracia e
os poucos estudos a respeito, e o carater ensaista desta se¢do, aconselham a necessidade de
outras pesquisas para a sua devida abordagem; enquanto isso, se perde a possibilidade de
apreender como os projetos politicos, em disputa no OP e no entorno dele, influenciam e

sdo influenciados pela resisténcia e reformulacao de praticas politicas predatorias.

6.1 Explicitacdes de conflitos num processo de disputa por projetos politicos

Como visto nos capitulos anteriores, o OP, ao estimular a participacao popular no
processo de producdo de decisdes sobre investimentos em politicas, questiona o modo
tradicional de elaborar o orgamento do municipio, entrando muitas vezes em conflito com
os setores dos poderes executivo, legislativo e com o préprio associativismo civil local,
marcados pela prética de politicas predatérias, pois, como aponta Angela Neves, “a cultura
participativa potencializada com o OP sofre obstaculos face a cultura politica dominante
com tracgos clientelistas, fisioldgicos, patrimonialistas e clientelistas presentes nas relacdes

sociais.” (2006:60).

“Assim, construir a participagdo significa, entre outras coisas, romper com um habitus
instituido, produzido e reproduzido por uma experiéncia fundada numa trajetéria de exclusdo,
subordinagdo e clientelismo. A instituicdo de novas prdticas e representagdes que efetivem a
participagdo confronta-se com o obstdculo do instituido, cuja superagdo ndo é algo nem simples
nem fdcil, podendo muitas vezes inviabilizar a intencionalidade organizativa e mobilizadora de

determinados agentes que orientam sua agdo para a construgdo da participagdo.” (Silva: 48)

Os conflitos gerados pelo OP sdo marcados pelas caracteristicas das relagdes
previamente existentes entre o associativismo civil, poder executivo e legislativo e pela
configuracdo da correlacdo de forcas entre esses atores em torno do projeto politico do OP.

Os estudos de casos (Avritzer 2003; Carvalho e Felgueiras 2000; Dias 2002; Farias 2003 e
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2006; Neves 2006; Polis, out05; Ribeiro e Grazia 2003; Teixeira e Albuquerque 2006)
sinalizam que quanto mais intensas forem as relagdes marcadas por exclusao,
subordinacdo, favorecimento, e mais intensa for a intencdo democratizante do OP, mais
intensos tendem a ser os conflitos gerados; isto porque os atores que detinham poder antes
do OP véem, em determinados contextos, seus poderes ameacados por praticas baseadas
em critérios objetivos e transparentes, que buscam universalizar o acesso aos servicos
publicos, enquanto direito, e a participacdo popular no processo de produgdo de decisao de
investimento sobre politica publica.

Os estudos de casos de Teixeira e Albuquerque (2006:209-210) sobre quatro
municipios paulistas apontam que nos municipios, como Santo André e Piracicaba, onde ha
regularidade das reunides e os governos submetem seus projetos a discussdo juntamente
com as propostas da populacdo, o OP tem se configurado como um espaco de disputa
politica entre os poderes executivos e representantes da sociedade civil, marcado por
reunides tensas e cheias de conflito. Nesses casos, na percep¢do das autoras, os atores
envolvidos “colocam no conflito a possibilidade da fundagdo de critérios publicos de
entendimento do mundo” (ibidem: 213). Na contramdo dessa tendéncia, como “formas de
agir que procuram administrar conflitos evitando-os”, estariam os municipios de Rio Claro e
Vinhedo, onde as reunides sdo ocasionais e é o poder executivo que “decide que ‘pedidos’
podem ou nao ser aceitos” (ibidem).

Integrando esse processo conflituoso, percebe-se que os atores que utilizam de
praticas politicas predatorias para auferirem vantagens do poder publico, operam,
primeiramente, com uma légica de resisténcia, numa tentativa de manutencao das relacdes

de poder existentes frente a praticas como o OP.

“.. percebe-se a existéncia de um amplo conjunto de condicionamentos que tende a influir
negativamente nos processos de construcdo de agées coletivas orientadas para a participagcdo
na gestdo publica. Exclusdo e subordinagdo politicas, desigualdade sécio-econémica extrema,
descrédito, clientelismo, “aparelhamento” e cooptacdo de organizagdes sociais, entre outros
fatores, constituem obstdculos a intencionalidade dos agentes que buscam produzir a
“participagdo popular” (podendo, até mesmo, inviabilizar a constituicdo destes agentes).” (Silva:

50)
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Ha também os conflitos e competicdes entre os poderes executivo e legislativo no
que tange a influéncia no processo participativo de decisdo de investimentos em politicas
publicas. Enquanto o primeiro poder partilha da sua prerrogativa constitucional de
elaborar a lei orcamentaria anual com a populagao via OP, podendo obter ganhos politico-
eleitorais, o segundo poder, cuja prerrogativa é a alteracao, se preciso for, e a aprovacado das
leis orcamentarias, vé-se constrangido a aprovar na integra o or¢camento deliberado nas
instancias do OP, deixando muitas vezes de atender a promessas de campanha, sob o risco
de obter uma perda maior de apoio eleitoral ao propor alteragdes no orgamento desenhado

pelo OP.

“O confronto com o poder legislativo dd-se na medida em que os investimentos do municipio sdo

decididos publicamente nas instdncias do OP, reduzindo a possibilidade de intermediagdo entre

z

as demandas populares e o poder executivo que é usualmente feita pelos vereadores,
prejudicando assim seus interesses politicos eleitorais... os vereadores, em geral, criticam o OP

por ser um ‘poder paralelo’ ao seu poder.” (Teixeira e Albuquerque 2006:208)

Outro aspecto que gera conflito entre os poderes executivo e legislativo, a partir do
OP, é o fato dos vereadores verem diminuidas suas possibilidades de intermediar o acesso
de uma grande parcela da populacdo a servigos publicos. No trabalho de Carvalho e
Felgueiras (2000:69), “questiona-se a qualidade dos nossos legislativos, principalmente os
vereadores, cujo poder é muito restrito, o0 que os torna dependentes do Executivo para
manter a relacao clientelista, de favores e barganhas, que mantém no geral com a populacdo
eleitora”.

Corrobora com essa percepcio, o minucioso estudo de Angela Neves sobre o OP de

Barra Mansa - R]. Nele, a autora constata que:

“O que de fato acontece na dindmica da politica é que ninguém quer perder o poder de interferir
no orgcamento, nas decisées da cidade e, principalmente, perder forca nas bases eleitorais, as
quais reconhecem a influéncia dos parlamentares em qualquer municipio. A representagdo
parlamentar foi colocada em questdo por conta da introdugdo de um mecanismo participativo
e, por conseqiiéncia, desvenda-se o cotidiano na politica exercida pelos parlamentares.” (Neves,

2006:209).
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O caso de Barra Mansa - R] revela outras situagdes geradoras de conflito entre os
poderes executivo e legislativo, como o uso dos espacos do OP pelo poder executivo para
colocar em evidéncia liderancas comunitarias identificadas com o projeto politico do
Partido dos Trabalhadores, na intencdo de “qualificar” essas liderangas para disputarem as
proximas eleicdes. Neves (2006:198) descreve que “o incentivo a candidatura das
liderangas do PT representou, ja no inicio da implantacido do OP, um conflito com os
vereadores da oposicdo, que estavam ha muitos anos na Camara e sentiram seus cargos
ameacados.”

Outra disputa entre os poderes executivo e legislativo gira em torno da relagdo de
dependéncia do OP com esses respectivos poderes e de como eles podem atuar para manter
ou aumentar sua influéncia sobre o OP. Essa questao foi objeto de estudo de Marcia Ribeiro
Dias®4, que identifica a luta dos vereadores porto alegrenses pela institucionalizacdo do OP
como uma possibilidade de aumentar a sua autonomia, diminuindo a sua dependéncia
frente ao poder executivo. Diga-se de passagem, a institucionalizacdo do OP, embora possa
diminuir a sua dependéncia frente a vontade politica do poder executivo, ndo garante que

ndo havera um aumento da sua dependéncia frente ao poder legislativo.

"... 0 objetivo dos vereadores com a institucionalizagdo é desvincular o OP do projeto politico do
PT, ou seja, deixa claro ao eleitorado que o OP é uma instituicdo do municipio de Porto Alegre e
que nenhum governante, seja de que partido for, poderd desintegrd-lo. Nesse sentido a

autonomia do OP é a grande bandeira do Legislativo.” (Dias, 2002: 253).

Veremos que, com raras exce¢oes, ha casos, como o OP do estado do Rio Grande do
Sul, objeto de estudo de Claudia Feres Faria®>, onde ocorreu uma complementaridade das
instancias participativas do poder legislativo as instancias criadas pelo poder executivo
para executar o OP, o que nao excluiu a existéncia de conflitos entre os atores envolvidos

como os poderes executivos e legislativos municipais e outros poderes constituidos sobre o

84 Citada por Neves 2006:200.

85 Para melhores detalhes, vide artigo apresentado pela autora no 32 Congresso Latino-americano de Ciéncia
Politica, Campinas/SP, setembro de 06, na area tematica: Sociedade Civil e Novos Espacos Publicos de
Participacio e Deliberacio
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territério gadcho. Esse raro caso de complementaridade demonstra que, em contextos onde
ha uma intensa disputa entre poder executivo, poder legislativo e setores do associativismo
civil em torno de um projeto politico democratizante, os conflitos gerados por esses
encontros podem desencadear, ao invés de uma desmobilizacdo a participa¢do popular, o
surgimento de novos espacgos de participa¢do popular®®, de forma a acomodar os conflitos
de interesses existentes.

A tabela abaixo tem como objetivo apresentar uma sintese das principais
possibilidades de desdobramentos dos encontros entre: i) as caracteristicas das relacdes
previamente existentes entre o associativismo civil, poder executivo e legislativo, e ii) a
configuracdo da correlacdo de forgcas entre os atores envolvidos em torno do projeto

politico do OP.

Tabela 1
Configuracdo da correlagio de forcas entre os
atores envolvidos em torno do projeto politico do
OP -
Baixa consisténcia em | Alta consisténcia em
torno de um projeto | torno de um projeto
politico democratizante | politico democratizante
Caracteristicas das | Fraca tradicao de uso de | Baixa intensidade de | Média Intensidade de
relacdes previamente | praticas politicas | Conflitos Conflitos
existentes entre o | predatorias
associativismo civil, poder | Forte tradicdo de uso de | Média intensidade de | Alta intensidade de
executivo e legislativo praticas politicas | Conflitos conflitos V
predatorias

| :>

86 No caso do OP-RS, essa instancia criada pelo poder legislativo estadual foi denominada Férum Democratico
de Desenvolvimento Regional, e era composta por audiéncias publicas divididas nas mesmas 23 regides do
OP-RS, participavam todos os cidadios, inclusive prefeitos, deputados estaduais, vereadores, representantes
de segmentos organizados, com o objetivo de avaliar e validar a proposta apresentada pelo OP-RS e
encaminha-la a Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul.
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6.2 Reformulacdes de praticas politicas predatdrias frente a praticas politicas
democratizantes

Iniciar o tratamento dessa problematica passa necessariamente pela compreensado
do surgimento e implanta¢cdo do OP enquanto “resultado de processos complexos em que
intencionalidade e condicionamentos (sejam como possibilidades, sejam como obstaculos)
se articulam de forma variavel de acordo com cada situagdo empirica particular”
(Silva:36)87. Essa premissa abre possibilidades para compreender a reformulacao de
praticas politicas predatodrias e as suas diversas formas assumidas, enquanto um fen6meno
de resisténcia de praticas politicas tradicionais como clientelismo, paternalismo, dentre
outras, podendo interagir ou ndo com as praticas instituidas pelo OP. Dito de outra maneira,
a implantacdo do OP nao exclui a possibilidade de existéncia de praticas politicas
predatérias, ao contrario, de acordo com a tensdo criada entre o OP e as praticas politicas
predatdérias pré-existentes, essas ultimas podem se reformular para continuar preenchendo
espacos que o OP ndo consegue ocupar na relagdo entre Estado e Sociedade.

Nesse sentido, concordamos com a passagem de Neves que expde, a partir de

leituras de Robert Gay (1998), que:

“o clientelismo ndo morre, mas se moderniza e se amplia; apresenta-se como troca na
intermediacdo de interesses para o cidadao, como alternativa para além do viés participativo
e da cidadania. Esse autor [Gay] desmonta a idéia da polarizacido entre moderno e tradigdo no
fendmeno do clientelismo, pois existiria uma falsa dicotomia entre elementos mais arcaicos e
outros, mais modernos, porque ambos se entrelacariam, bem como os elementos mais

coletivos estariam presentes nas organizacdes politicas.” (Neves, 2006:89)

Embora ja tenha sido exaustivamente trabalhada, a no¢ao de que o OP traz, de forma
inerente, principios como objetividade, impessoalidade e universalidade; a intensidade e a
forma com que as varidveis constituintes, como vontade politica da equipe dirigente,
trajetéria e consisténcia do projeto politico democratizante do associativismo civil, e

desenho institucional assumido pela experiéncia, se articulam, abrem possibilidades para a

87 A nogdo do OP enquanto resultado de um processo de construgdo social onde ocorre imbricamento dos
projetos politicos existentes na sociedade civil e que perpassam o Estado foi trabalhado detalhadamente no
capitulo 5.
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producdo e reprodugdo das mais diversas praticas politicas, abrangendo desde praticas que
fortalecam a democracia até praticas que estimulam e reformulam praticas politicas
predatérias.

Zander Navarro, em “Um conciso comentario critico” sobre o OP de Porto Alegre,
aponta para o comportamento de certos atores partiddrios-governamentais, que estariam, a
partir do OP, instituindo uma nova forma de clientelismo, o clientelismo de quadros ou
partidario, com um “proposito instrumentalista de manter o mecanismo preso a uma 6rbita
partidaria especifica, bastando acompanhar os resultados das sucessivas eleicGes para
perceber seus resultados praticos” (2002:24). Embora o argumento utilizado por Navarro
para atestar a existéncia de um clientelismo de quadros ou partidario a partir dos
resultados eleitorais seja fragil, pois o resultado das elei¢cdes é conseqiiéncia de inimeras
variaveis, sendo o OP apenas uma delas®8, ele ndo elimina o fendmeno apontado pelo autor,
no qual a imbricacdo de operadores partiddrios-governamentais, que transitam entre
partido, governo e movimentos comunitarios, permita o acesso privilegiado a informacdes,
muitas vezes, com propdsitos instrumentalistas.

Pesquisa realizada pelo instituto Polis, sobre o OP na capital paulista, destaca
fendmenos semelhantes, como demonstra, a seguir, o trecho de entrevista realizada

durante a pesquisa:

“.. 0 filtro mais importante é um filtro de origem partiddria, foi muito destacada nas entrevistas
nas trés regides da cidade: [...] eu acho que isso é um outro problema: tinha feudos mesmo de
participagdo popular, entdo tinham [os] muito amigos que tinham muitas informagées, [os]

pouco amigos que tinham poucas”. (Polis out05:64).

A seguir, outra passagem confirma a percepc¢do de que as condi¢des de participagdo
tornavam-se ainda mais desiguais a partir do cerceamento de informagdes estratégicas a

uma parcela dos atores envolvidos no processo:

88 Estudo de Mercés Somarriba (2005) sobre o comportamento eleitoral da populacdo de Belo Horizonte
aponta que embora os candidatos a prefeito identificados com o OP tenham recebido melhor votacdo que os
demais candidatos nas areas em que se concentraram os investimentos do OP, foram nas dreas que receberam
proporcionalmente menos investimentos do OP que a votagido desses candidatos foi melhor; ou seja, ha outras
questdes para além de ser beneficiado por um investimento do OP que pode influenciar o eleitor na hora do
voto.
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“Outro: Nés estamos ainda naquele sistema... ainda meio fechado. Entdo, veja bem, o partido
que estd no poder geralmente o que é que ele faz? Ele procura [...] envolver o pessoal que faz
parte do partido. Entdo, geralmente, as pessoas que ndo fazem, que ndo sdo militantes ou ndo
fazem parte do partido, se ficar informado, foi através de outras coisas. Entdo, fica mais dificil

vocé participar”. (Polis out05:65)

Faria (2006) descreve que condi¢des de participagdo como as citadas anteriormente
tém sido alvo de criticos da democracia deliberativa como Przeworski, Dahl e Elster. Esses
autores dizem que, uma vez que pode haver diferencial dos recursos (informacgao,
argumentos, etc) entre os interlocutores num processo deliberativo, esse diferencial
poderia conduzir a uma “dominacao ideolégica” daqueles que possuem mais recursos
frente aqueles que menos recursos possuem. Em contrapartida, os féruns publicos de
participacdo permitem que, mesmo sob um diferencial, ocorra a pratica da argumentacao
entre os participantes, promovendo, a esses, constantes aprendizados que aprimoraram
suas condi¢cdes de participagdo nesses espacos.

A pesquisa do Polis ainda aponta para a existéncia de uma “convivéncia pacifica
entre a agdo participativa e contestatoria nos canais institucionais de participacao e
mobiliza¢do das redes pessoais como forma de acesso ao Estado” (Polis out05:72); mas esse
acesso ao Estado via redes pessoais traz particularidades distintas do clientelismo
tradicional, pautado pela realizacdo de interesses de natureza pessoal, como evidencia a

passagem a seguir:

“.. fortes referéncias a relagdo pessoal estabelecida com o subprefeito, para o encaminhamento
das demandas. Aqui um ponto importante a destacar é que essas eram demandas coletivas, ou
seja, diziam respeito a calcamento, iluminacdo das ruas, autorizacdo para a realizagdo de
eventos, conserto de estradas, etc.. Eram demandas publicas encaminhadas a partir de
encontros privados, ou seja, por fora dos canais participativos, dos quais esses mesmos
movimentos atuavam, como as plendrias do OP, os foruns realizados no dmbito da

subprefeitura, etc.” (Polis out05:88)
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A passagem anterior reforca a idéia de que um dos principais fatores que estimula a
participacdo popular no OP é a busca de investimentos que possam trazer melhorias na
regido ou bairro em que moram os participantes, pois uma vez que o OP nao consegue
atender essas expectativas, além de desmobilizar a populagdo para participar do OP®9, as
“liderangas comunitarias” procuram outros espa¢os, como encontros privados com
politicos, para tentarem ter suas demandas atendidas. Embora distinto das praticas
politicas predatérias tradicionais, onde o encontro privado tinha como objetivo o
atendimento a uma demanda particular, encontros como esse reproduzem relacdes
clientelistas, refor¢cando lacos de dependéncia e subordinacdo, agora de uma dada
“comunidade” a um dado politico.

Neves (2006:62) resgata, em sua tese de doutorado, o estudo realizado por Renato
Boschi sobre a capital mineira, em que o autor chama a atengao para o fato de que: “(...) um
aspecto a ser considerado diz respeito a préopria dinamica do OP. Em seu formato atual, o
OP tem sido ‘capturado’ por agentes politicos com maior capacidade de mobilizar recursos,
reproduzindo em seu ambito a¢des politicas de corte clientelista (...)” (Boschi, 1999, p.12).
Esse comportamento pode ter, como um dos fatores explicativos, o exposto por Neves,
onde, segundo a autora, como visto em outros momentos desse trabalho, a correlacao de
forcas existente entre os atores envolvidos na implantacdo e os projetos politicos em
disputa, em suma, o contexto politico, pode estimular desde um processo democratizante

até o fortalecimento de praticas politicas predatorias.

“a aproximagdo com o governo local poderia fortalecer mecanismos menos democrdticos, ou
seja, reforcaria a politica mais tradicional, e o OP ndo estaria imune a essas influéncias na
cultura e na politica. Dai, novamente, a necessidade de levar em consideracdo o contexto

sociopolitico. (Neves, 2006:32).

O trabalho de Sérgio Azevedo e Virginia Guia, sobre as potencialidades e desafios da
experiéncia do OP de Belo Horizonte, confirma a permanéncia das praticas politicas
predatérias, identificadas por Boschi em 1999, que convivem com as praticas instituidas

pelo OP:

89 Esse tema foi abordado com melhores detalhes no capitulo quatro desse presente trabalho.
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“Por vezes, ocorrem tentativas de ‘aprisionamento’ clientelista do OP tanto oriundos de atores
tradicionais (por exemplo, vereadores e técnicos da prefeitura) quanto por parte de alguns dos
chamados 'novos atores’ (movimentos, associagées e liderangas comunitdrias)” (Azevedo e

Guia, 2005: 84-85)

Merece destaque o fato dos atores envolvidos no processo, que buscam manter o uso
de praticas politicas predatorias, atuarem tanto nos poderes executivo e legislativo, quanto
nos setores da sociedade civil. A passagem sobre a capital mineira permite levantar a tese
de que, independentemente do campo em que atuam os atores sociais, as praticas politicas
predatérias podem ser desencadeadas em qualquer esfera de relacionamento, seja entre o
poder executivo e o legislativo, seja entre o legislativo e o associativismo civil, seja entre
esse ultimo e o poder executivo.

Teixeira e Albuquerque, ao analisarem os casos de OP dos municipios paulistas de
Santo André, Piracicaba, Rio Claro e Vinhedo, identificam a permanéncia de praticas
politicas predatorias mesmo em casos em que ha compromisso governamental com o OP e

houve mudangas no comportamento da populagao frente ao Estado:

“Contudo, apesar do compromisso politico de alguns governos com o OP e de mudangas no
comportamento da populagdo, em todas as quatro experiéncias permanecem, em maior ou
menor grau, muitas atitudes contraditdrias. Ao lado de uma nova cultura sinalizada pelo OP,
mais transparente e publica, persistem muitos tragos das formas tradicionais de fazer politica”

(Teixeira e Albuquerque, 2006:221)

Nesse mesmo sentido, de que a implantacao do OP permite e as vezes parece até
mesmo fortalecer praticas politicas predatdrias, aponta a pesquisa do instituto (Polis
out05:69): “nossa pesquisa demonstrou que ao mesmo tempo em que as subprefeituras
parecem ter contribuido para o acesso do cidadao ao Estado, essa possibilidade parece ter
gerado, como efeito colateral, o fortalecimento das redes clientelistas”.

Marcelo Kunrath Silva, em sua tese de doutorado, na qual busca analisar os fatores

explicativos da participacdo social no OP de Porto Alegre, constata que, mesmo com a
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implantacdo do OP, muitas “liderancas” comunitarias encontram-se comprometidas com

praticas politicas predatoérias:

“Neste sentido, muitas organizagcées e ’liderancas’ populares encontram-se inseridas e
comprometidas com a manutengdo de padrédes de relacionamento politico hierdrquicos e
desmobilizadores, pois é através deles que obtém um acesso individualizado ao atendimento de
determinadas demandas (muitas vezes voltadas a satisfagcdo de interesses puramente pessoais).”

(Silva: 49).

Retomando o estudo meticuloso de Angela Neves sobre o OP de Barra Mansa (2006),
merecem destaque os desdobros nao democratizantes do OP, quando implantado num
contexto politico de forte tradicao de praticas de politicas predatdérias. A autora ressalta que
“com critérios pouco convincentes na busca de efeitos redistributivos e a forte cultura
fisiologica no municipio, a briga pela execucdo das obras foi sendo utilizada de modo
clientelista, ferindo o principio democratico das escolhas nas plenarias no inicio do
processo.” (Neves, 2006:157).

Para além da disputa das obras via OP de um modo clientelista, o OP de Barra Mansa
teve seu papel redistributivo compartilhado com o “Mutirdo”, que foi uma estrutura
paralela de distribuicdo de recursos publicos implantada pelo poder executivo, que, sob
pressdo dos vereadores da oposicao, abandonou um projeto politico inicialmente
democratizante por um projeto mais “pragmatico na troca politica entre as instituicdes

politicas, com a¢des conciliatorias.” (Neves, 2006:115).

“Essa proposta recoloca, portanto, o poder do vereador junto a sua regido, bem como o do
Presidente de Associagdo de Moradores, os quais decidiam a obra a ser realizada dentre aquelas
escolhidas nas plendrias do OP, ao passo que a populagdo participava apenas na execugdo do
Mutirdo. Uma das prioridades escolhidas pelo Projeto Mutirdo era a de executar obras e servicos
pequenos - com custo mdximo de cinco mil reais - que fossem compativeis com as obras
aprovadas no OP e que ndo tinham sido realizadas. Na prdtica, o Mutirdo?’ representou uma

complementagdo ao OP”. (Neves, 2006:170)

90 Concordamos com a autora que descreve que “essa ambigiiidade politica fez com que o Mutirdo se tornasse
um risco a democracia participativa iniciada no OP, porque, de um lado, foi um sucesso para a populagédo - e,
isso foi mesmo - mas, por outro, nio obteve éxito do ponto de vista da constru¢do de uma participagio social
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A partir dos estudos citados até aqui, constroéi-se a percep¢ao de que a participagdo
popular em espagos publicos para producao de decisdao sobre investimentos em politicas
publicas tem sido entendida pelo associativismo civil ndo s6 como um direito, mas, em
muitos casos, enquanto estratégia de busca pelo atendimento das demandas coletivas por
parte do poder publico. A pesquisa do Poélis (out05:73) aponta que “o fato de varios
entrevistados conferirem o mesmo estatuto a participacdo em conselhos e assembléias do
OP, e aos encontros, privados, com representantes do poder publico” corrobora a tese de
que o OP é apenas uma das estratégias do associativismo civil para ter acesso a demandas

coletivas.

“A tnica coisa que a pesquisa nos mostrou, e que desafia a nossa compreensdo, é que, para os
movimentos sociais estudados, a participagdo é um dos mecanismos de relagdo com o sistema
politico, uma das estratégias de encaminhamento de demandas, muitas vezes combinadas com
outras cujos fundamentos estdo nos vinculos de reconhecimento pessoal e/ou afetivo, ou sob
bases de trocas mais instrumentais, como as estabelecidas principalmente com os vereadores da

regido.” (Polis, out05:92).
Nesse mesmo sentido, aponta o estudo de Angela Neves:

“apesar de o Mutirdo representar o avesso do OP no sentido politico, na pratica, a populagido
ndo conseguia estabelecer diferenca entre os dois programas quanto ao
assistencialismo/clientelismo e cidadania, uma vez que sua preocupacdo centrava-se
simplesmente na execug¢io das obras no bairro, independente de qual maneira e por quais

caminhos na politica sua concretizagio seria alcangada.” (Neves, 2006:173-174).

A compreensao de avaliagdes como essa talvez se explique pelo OP ser apenas uma
das formas que a administracdo publica utiliza para partilhar o poder de decisao sobre
politicas publicas com a populacdo; por apenas uma parcela do orgamento publico ser posta

em discussao no OP, sendo o restante decidido em outros espagos, com outras estratégias,

politizada na busca de nova cultura politica participativa tdo aclamada nos discursos dos gestores e dos
representantes do OP. Na pratica, representou uma perversdo a cidadania ativa e a participagdo popular.
(Neves, 2006:186)
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com outros atores; porque, mesmo com a implantagdo do OP, outros mecanismos de
atendimento de demandas da sociedade continuam operando.

Diante do exposto, a percep¢do inicial que se tem é que o OP ndo estimula o
surgimento de novas formas de praticas politicas predatdrias, e sim evidencia as praticas
politicas predatdrias pré-existentes, que se manifestam, por vezes de forma diferenciada, de

acordo com as mudangas do contexto politico em que estdo inseridas.
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Consideracodes Finais

O percurso que trilhamos até aqui nos trouxe alguns aprendizados, parte deles foi
resultado de uma busca incansavel, outra parte foi resultado do cansac¢o da busca.

Foi objetivo constante, o exercicio de reflexdo critica a respeito dos desafios e limites
dessa inovac¢do democratica que esta prestes a completar 20 anos. As variaveis selecionadas
e estudos apresentados permitem, em maior ou menor grau, a percep¢do de que ha
atualmente uma revisdo da perspectiva construida ao longo dos primeiros anos do OP, no
sentido de uma maior criticidade frente ao potencial democratizador do OP, descortinando
vicios e contradi¢cdes que surgem desse complexo processo de construcdo social. Essa
revisdo da perspectiva tem permitido o aprimoramento do processo democratico
participativo do OP, que, por sua vez, tem exigido um redesenho institucional do Estado,
que seja capaz de corresponder as exigéncias de um processo que, na esséncia original,

busca contribuir com a democratizacao da sociedade brasileira.

Merece destaque a compreensdo da vontade politica do governo enquanto
disposicdo, ndo apenas, de envolver a participacdo popular no processo de produgdo de
decisOes sobre investimentos publicos, mas também de alterar a estrutura organizacional
da administracdo publica de modo a corresponder tanto a forma diferente de producao de
decisOes sobre politicas publicas quanto a maneira de processa-las. Os estudos de casos
demonstraram que as altera¢des na estrutura organizacional das administra¢des foram tao
coerentes com a proposta participativa democratizante de OP, quanto foi o embricamento
entre o compromisso do governo com o projeto politico participativo democratizante e a
consisténcia e tradigdo organizativa do associativismo local em defesa de praticas politicas
para producdo de decisdes mais democraticas e participativas sobre investimentos
publicos; quanto menos coeréncia nessas relacdes, mais intenso é o questionamento de qual

é o poder realmente partilhado pelo governo com setores do associativismo civil no OP.

11
Apesar de se ter a impressdao de que os governos locais foram, de certa forma,

protagonistas na implantacdao do OP, esse trabalho reforcou a tese de que a ampliacao e
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consolidacdo do OP estdo fortemente relacionadas as caracteristicas do associativismo civil
local; como densidade associativa, tradicdo de organizacdo comunitdria, praticas adotadas
tradicionalmente pelas entidades para relacionar-se com o governo; podendo, segundo a
constituicdo dessas caracteristicas, contribuir tanto para o desenvolvimento de um OP de
cunho participativo democratizante e de combate a praticas politicas predatdérias; quanto
para um OP meramente legitimador das decisdes do governo e de manutencdo ou
reformulacao de praticas politicas predatorias.

Embora alguns estudos de casos demonstrassem que as experiéncias de OP
passaram por reformula¢des na tentativa de atrair para seus espagos de discussdo todos os
setores da populagdo, ainda ha wuma participagdo concentrada da populagdo
economicamente menos favorecida, destacando que mesmo entre esses setores hd um
desequilibrio na participacdo, de forma que os movimentos comunitdrios com maiores
tradi¢des de mobilizagdes conseguem colocar, na agenda do OP, as demandas de suas areas
de atuacao em detrimento das demandas dos menos mobilizados. Se por um lado os
estudos apontam esse fendmeno como um agente estimulador da mobilizagcdo popular, por
outro, tende a estimular os que ndo tiveram suas demandas acolhidas pelo OP a acionarem
redes pessoais para terem suas demandas atendidas; desdobros como esses tém reforcado
a idéia da participagdo popular enquanto mais uma estratégia para setores do

associativismo civil obterem do governo a realizacao de demandas coletivas.

I11

Em contrapartida, os estudos também demonstraram que, nos casos onde ha maior
clareza e defesa dos atores envolvidos de um projeto politico participativo democratizante,
o OP estaria engendrando uma percepc¢do nesses mesmos atores de que, além de ser para o
governo um instrumento que garante governabilidade com apoio popular e de ser para os
setores do associativismo civil uma estratégia para realizacdo de demandas coletivas, o OP
se constituiu uma pratica politica estimulante de valores democraticos, reverberando nas
relacoes desses atores no e com o Estado e na e com a Sociedade Civil.

No entanto, o potencial desse processo pedagogico tem sido limitado pelo diferencial
de recursos entre os atores envolvidos, como informac¢des, modo de processa-las,

habilidades argumentativas, dentre outros, com destaque para assimetria da relacao entre
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representantes do governo e representantes de setores do associativismo civil, na qual, o
governo, de posse de informacdes estratégicas e de técnicas argumentativas mais
elaboradas, prescinde, por vezes, do poder do voto para ter aprovados os seus projetos
prioritarios no OP.

Freqlientemente os estudos de casos, que se dedicaram a analisar o processo
pedagoégico engendrado pelo OP, tém atribuido, a participa¢do nas instancias criadas pelo
OP, o principal agente capaz de operar uma transformag¢do na cultura politica dos atores
envolvidos. Embora as instdncias do OP, ao permitirem questionamentos, trazendo para o
debate mais informagdes, racionalizando o processo, contribuam para essa transformacao,
ela torna-se limitada, uma vez que sdo poucas as iniciativas que buscam aprimorar a
“capacitacdo” dos atores envolvidos em atividades extra-participa¢do nas instancias do OP,
minimizando o diferencial de recursos entre os participantes, conduzindo por sua vez a
uma participacdo mais auténoma e eficaz nos espacos do OP, e, quicd, contribuindo para o

processo pedagogico.

I\Y

Tem sido lugar comum, a énfase na vinculacdo do “sucesso” das experiéncias de OP,
com suas respectivas capacidades de executar as demandas priorizadas nos processos
decisorios do OP, com o carater redistributivo. Embora essa constatacdo nao seja novidade,
o que dispensa mais argumentagdes; o que esse trabalho identificou é que, além da
necessidade de aumentar a capacidade financeira do municipio de realizar novos
investimentos, questao unanime nos estudos de casos, é necessaria, o que alguns estudos ja
vém apontando, a execuc¢do de a¢des de governo no sentido de aumentar a capacidade da
administracdo de dar suporte, processar e executar as demandas do OP, o que nem sempre
exige investimentos financeiros, mas revisdes de procedimentos e da estrutura
organizacional. A¢des como essas estreitam ainda mais a relacdo entre a capacidade
politico-administrativa do OP e a dimensao da vontade politica do grupo dirigente.

Ao ndo criar condi¢des para que as demandas priorizadas nos processos decisérios
do OP sejam executadas, os governos véem esvaziar a credibilidade e a participacdo de
setores do associativismo civil nas instancias do OP; o que por um lado refor¢a tanto a idéia

de que um governo comprometido com a implantacdao do OP deve executar reformas que
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aumentem suas capacidades financeiras e politico-administrativas para operacionaliza-lo,
quanto a idéia de que a participacdo de setores do associativismo civil no OP é motivada
principalmente pela possibilidade de terem suas demandas coletivas atendidas, tendo no
OP, por vezes, apenas mais uma estratégia para alcancar esse objetivo. Neste contexto, urge
a necessidade de estudos que possam analisar meticulosamente as reformas financeiras e
politico-administrativas e suas relacdes com o processo de implantacdo, consolidacdo e

ampliacao do OP.

No bojo dessa discussdo de reformas impulsionadas pelo OP, destaca-se o avanc¢o
dos trabalhos que analisaram a varidvel desenho institucional, incorporando, junto as
questdes comumente abordadas (como o conjunto de regras, normas, instancias e
momentos do processo participativo desencadeado pelo OP), a concepc¢do de que essas
instancias e momentos sdo resultados da correlagdo de forgas entre os projetos politicos em
disputa pelos atores envolvidos, o que inclui desde a disputa por projetos politicos entre
representantes do associativismo civil e representantes do governo até a disputa entre os
setores do associativismo civil e entre departamentos do governo; énfase para a
constatacdo de que quanto mais democratica e participativa for a proposta de ampliar a
participacdo popular no processo de producao de decisdes sobre investimento em politicas
publicas, mais intensos e freqlientes tendem a ser os conflitos entre os atores envolvidos no
processo.

Alguns estudos ainda apontaram que, para além das disputas e conflitos entre os
atores envolvidos, o desenho institucional tem sofrido influéncia direta do aprendizado
gerado em suas instdncias; isto porque, nos casos de OP mais participativos
democratizantes, a dinamica participativa deliberativa tende a tornar os participantes mais
exigentes com relacdo ao fornecimento dos servigos publicos pelo governo local, além de
ampliar a compreensao sobre o funcionamento da “maquina publica”, podendo, no limite,
tensionar o governo a realizar mudangas no processo do OP, que ou ndo tencionava fazer,
ou que ndo estava disposto a fazer.

Nesse contexto, o desenho institucional constitui-se tanto como um produto de um

processo complexo de construgao social, quanto como um elemento que, pelas praticas que
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institui, modela os comportamentos dos atores politico-sociais envolvidos, constituindo
interesses. A baixa producdo de estudos de casos que analisam os impactos do desenho
institucional, latu sensu, na constituicao dos interesses e projetos politicos em disputa em

suas instancias, demanda que novos estudos possam deter mais atencao a esse aspecto.

VI

Embora seja um dos pontos criticos mencionados freqiientemente pelos estudos de
casos, a relacdo do OP com a pratica de politicas predatdrias tem sido abordada, por vezes,
de modo secundario, de forma a complementar a analise de outras variaveis. Os raros
estudos existentes sinalizam para a compreensao de que as praticas politicas predatérias
que co-existem com o OP sdo resquicios ou formas de resisténcia de praticas politicas
predatérias tradicionalmente vivenciadas antes da implantacao do OP, e ndo um desdobro
do processo de ampliacdo da participagdao popular no processo de producao de decisoes
sobre investimento em politicas publicas; essa percepcdo reforca a idéia, ja apresentada
nessa sec¢do, de que o OP tem sido considerado pelos setores do associativismo civil como
uma estratégia para obter da administracao publica o atendimento de demandas coletivas,
que quando ndo corresponde a essa expectativa, estimula a busca pelo atendimento a
demandas coletivas por praticas politicas tradicionais, por vezes, de cunho clientelista e
personalista.

Outro fator explicativo para a co-existéncia pacifica, em muitos casos, entre o OP e
praticas politicas predatdrias, compreende questdes desde o fato das discussdoes do OP
terem ficado restritas a questdes relacionadas a uma parcela do orcamento destinada a
novos investimentos, permitindo que as demandas nao atendidas no OP possam vir a ser
atendidas em outros espagos com outras estratégias e com outros interlocutores, até
formas de resisténcia dos atores, sejam eles dos poderes executivo, legislativo e dos setores
do associativismo civil, que detinham poder antes do OP e véem, em determinados
contextos, seus poderes ameacados por praticas baseadas em critérios objetivos e
transparentes.

Comportamentos como os citados anteriormente corroboram com a tese de que a
implantacdo do OP ndo exclui a possibilidade de existéncia de praticas politicas predatérias,

ao contrario, de acordo com a tensao criada entre o OP e as praticas politicas predatorias
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pré-existentes, essas ultimas podem se reformular para continuar preenchendo espacgos
que o OP nao consegue ocupar na relacao entre Estado e Sociedade.

Coloca-se, portanto, como mais um desafio para os estudos de casos de OP,
identificar e compreender melhor como e em que medida novas praticas democratizantes
participativas podem disputar espacos na relacdo pragmatica entre representantes dos
poderes executivos e legislativos e de setores do associativismo civil, relacdo
tradicionalmente permeada pelo uso de praticas politicas predatdrias para o atendimento
de demandas da comunidade com conseqiiente manuteng¢do do poder dos agentes politicos.

Em suma, esse trabalho buscou colaborar, despretensiosamente, para que a
mudanga de perspectiva sobre o potencial das experiéncias de OP, de contribuirem para a
democratizacdo da sociedade brasileira, tenha uma ténica de, para além de apontar limites
e desafios do processo, instigar a proposi¢do de iniciativas que promovam a consolidacdo e

ampliacdo de praticas politicas participativas democratizantes.
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